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PRESENTACION

I
Con la presentación al público lector ecuatoriano de esta biblioteca

de Ciencias Sociales, la Corporación Editora Nacional cumple una de sus
más antiguas y carasaspiraciones. Fundada con una clara vocación de impul­
so de la cultura del paú, esta Institución se ha especializado en el rescate de
obras que son nervio y médula de su pasado. Al mismo tiempo, ha ido pro­
moviendo cada rez con mayor energia la producción de nuevos trabajos,
cuya contribución al desarrollo cultural ecuatoriano ha sido muy significa­
tivo.

Hemán Malo Gonz ález; fundador y primer Presidente de la Corpora­
ción trazó desde sus primeros momentos de vida los amplios cauces de trabo­
jo que han configurado su perfil institucional: altura académica, apasionada
dedicación a lo nuestro, pluralismo y apertura a las más diversas posiciones y
actitudes que hacen la cultura nacional. En esa linea han aparecido nuestros
programas editoriales que abarcan Filosofia, Historia de las ideas, pensa­
miento politico, social y económico, Historia Nacional, Antropologia, estu­
dios sobre realidad popular, Historia obrera, etc.

En 1980 la Corporación inició la publicación del "Libro del Sesqui­
centenario,", una colección de cuatro volúmenes sobre politica y sociedad,
arte y cultura, y diversos temas de economia del Ecuador a lo largo de sus
ciento cincuenta años de vida republicana. La obra, a la que contribuyeron
noventa y nueve autores, se ha considerado desde entonces como un aporte
sustancial a los estudios sociales en el pais. Ahora, con este volúmen, inicia­
mos un programa editorial especializado en CienciasSociales.

A lo largo de los últimos años se ha dado en el Ecuador un gran impul­
so en la producción de investigaciones sociales. Como respuesta a la crecien­
te necesidad de divulgarlas, la Corporación Editora Nacional establece esta
Biblioteca de Ciencias Sociales, una serie de publicaciones incluye trabajos
relevantes que se produzcan ya sea por instituciones o por personas particu­
lares.

La coordinación de los aspectos académicos de la Biblioteca está a
cargo de un Comité Editorial designado por la Corporación. Estará compues­
to por directores de centros de investigación y por destacados investigadores
académicos a túulo personal.
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Además de su aporte a laslabo~s d~ i:oonlina~ÜJn técniCll.:e¡'Co~(é:c ,~:' : ,
Editorial ofrecerá garantia de la calidad, apertura, pluralismo y compromiso,
que la Corporación ha venido man teniendo desde su fundación. .Será tom-' , - ,
bi én un vinculo de relación y discusión de los editores nacionalescon los , "
trabajadores de las Ciencias Sociales en el país. ' :' ,",
, Este último punto deseamos subrayar. La Corporación Editora quiere ' ,~ o::

que la Biblioteca no sea solamente un mecanismo de publicación sino un es, ;' ,;
pacio de diálogo entre los diversos centros donde se desarrolla la Ciencia:, , :, "
Social del Ecuador. Este primer volumen aparece mediante un convenio de " ':
~oedición con FLACSO. Esperamos queen el futuro esta colaboración 'se ' '
mantenga y se amplie a otras instituciones académicas. ,,' ' .}-

Por fin, quiero concluir estas palabras-preliminares expresando el sen-; ',, '
timiento de honda complacencia de lanzar a circulación un libro de Gustiiv& , ' , _:

, Cosse, querido compañero y amigo que ha hecho una considerable contrib~·: :~; '
ción al desarrollo de la investigación y enseñanza en el Ecuador, ,. ' . - '.

Enrique Ayala Mora
PRESIDENTE DE LA CORPORAGON EDITORA

NA GONAL
. . "..'

Quito, moyo de '1984.0'> '-·
. .' ~ ':'" r· · _

,- ~
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, .

. ' .

,
.: , . ;

- ~ , '.
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ParaNi/da. Silvia, Isabela y Mariana.

y al recuerdo de Daniel waskman, Graciela Taglioretti y Raúl y
Mary Vigorito, amigos y compatriotas:

Quito, septiembre de 1983
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'NOTA DE LOS EDITORES: En me trabajo le ha respetado la puntuación del autor



Este trabajo aspira a sistematizar un conjunto de reflexiones e in­
formación producidas desde 1979, una parte de las cuales ha sido presen-
tada en distintos documentos y publicaciones parciales . .

En esta oportunidad se intenta proporcionar una interpretación de
conjunto acerca de las relaciones entre las políticas agrarias, el aparato insti­
tucional y el régimen político en Ecuador, entre 1960-1980. .

La investigación cuyos resultados se presentan reunidos ahora se
realizó en la Sede Quito de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Socia­
les, con el apoyo , en distintas etapas, de varias instituciones y proyectos de
trabajo' que quisiera mencionar.

La información sobre el aparato institucional agrario se secogió en
cierta parte en el marco de estudio del caso ecuatoriano del Proyecto sobre
Tecnología Agropecuaria en América Latina (PROT AAL 1), realizado en el
país con el apoyo del Instituto Interamericano de Cooperación Agrícola,
en el que participaron además Osvaldo Barsky, Jorge Morandi y Luis Vinue­
za. Los comentarios y críticas realizados a distintos documentos parciales
por los participantes de ese proyecto y especialmente por Eduardo Trigo y .
Martín Piñeiro, fueron de mucha utilidad para mejorar el análisis de esa
parte. El estudio de las demandas y reivindicaciones de los grupos agrarios y
las reflexiones sobre "regíonalídad institucional" fueron hechos en el marco
de la cooperación FLACSO-Universidad de York (Canadá), bajo la coordina­
ción de Miguel Murmis, a quien tengo que agradecer sus comentarios y sobre
todos sus críticas. Finalmente, una actualización del funcionamiento y es­
tructura del aparato institucional fue hecha en ocasión del proyecto PRO­
TAAL 11 coordinado en Ecuador por Osvaldo Barsky, con quien trabajé y
discutí en diversos momentos estas cuestiones, beneficiándome de valiosas
observaciones. Los investigadores de la Sede Quito de FLACSO han comen-
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tado y c'riticado varios ' documentos y avancea..lomísmo que r..üsa;Nortli;' -,; ,
Juan Maiguasbca y.Jean Francoís Proudhomé, de la Universidad de York.> :~

contribuyendo a mejorar este trabajo. - ,"
Quisiera también agradecer muy sinceramente al personal técnico y ;:' , '

de dirección del Ministerio de Agricultura y Ganadería y del Instituto Na- , " .
cional de Investigaciones Agropecuarias que en distintos momentos me bnn-: , ~ ,
daron todo su apoyo y su tiempo para proporcionar distintos puntos de~ ' ' . ',
ta e información. Debo a Edgardo Moscardi (INIAP y eONACYT),valiosas :
sugerencias eindicaciones. ' . .

Naturalmente todo lo anterior no impide que la tradicional acota- .:
ción de que la responsabilidad del trabajo es estrictamente del autor, 'sea per-:
tinente también en este caso .



Sin burguesia no hay democracia. De circunscribimos es­
trictamente al sector agrario, no sa1dria a escena el principal
actor. Con todo, los actores del campo han representado un
papel 10 bastante lúcido para merecer cuidadosa atención.
y si quisiéramos escribir historia a base de héroes y bella­
cos, actitud que el autor de hoy rechaza, dinamos que, si el
bellaco totalitario ha vivido a veces en el campo, el héroe
democrático de las ciudades ha tenido en él importantes
aliados.
Barrington Moore (l973) Los orígenes sociales de la dicta­
dura y la Democracia, Ediciones Península, Barcelona.
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SECCION I
LACONSTlTUCION DELESTAOO y LAS

CARACTERISTICAS DELPROCESO POLITICO



En este capítulo discutiré el proceso de constitución del Estado y
las características del proceso político . Esta discusión parece imprescindible
para entender características centrales de la relación contemporánea entre
Estado y sociedad y particularmente la especificidad de las políticas estata­
les en cuanto factor "ordenador" de la sociedad civil. Desde esta perspecti­
va, no se trata obviamente de una recapitulación histórica, sino del señala­
miento de ciertas estructuras y procesos que permiten identificar atributos
centrales del Estado y de la sociedad en Ecuador.

Como se sabe, al producirse la invasión española, la población de .10
que después fue Ecuador estaba concentrada en la Sierra. El eje de la domi­
nación colonial fue la expropiación de las tierras indígenas, por un lado, y
por otro la incorporación de la población nativa a un sistema de explotación
basado en la apropiación de la renta en trabajo a través de diversos sistemas
que no es necesario detallar aquí. 1 Es fundamentalmente un sistema servil

El más importante es el huasípungo , conststente en que el hacendado cede
una par"ela de terreno al campestno, a cambio de su trabajo en la hadenda

un número de díaa a la semana, parte de la producción y sllrVidoa personales de sus fa­
millares. Formalmente, el ha"endado debía pagar ademés un 8al81io, pero en definitMi
el campesino siempre recibía "auxilios" (para casamientos, entierros, ne"esidadea mé­
dil:as, erc.) que eran superiorea al salario ficto . La ha"lenda siempre tenía saldos a su
favor.
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en el cual el trabajador está de hecho y de derecho adserno a la tierra, dQndé
elterrateníente cuenta con IlUSpropios recursos de fuerza 2 y la Iglesiaotor- _­

ga el respaldo ideológico y la amenaza trasmundana para apoyar.tal sirtema.
En sus rasgos centrales, esta configuración permanece sin cambios gjgniflcati- ···
vos una vez producida la independencia. .

Por otra parte, la estructura política se encuentra' fragmentada re.
gionalmente con tres ejes en Guayaquil, Cuenca y Quito. La base de esta
fragmentación se encuentra por un lado es la diferenciación ecológica, de:
terminada por distintas condiciones para la producción que van desde el pá­
ramo de la cordillera, a cuatro mil metros sobre el nivel del mar, hasta las .
planicies de la Costa. Por otro, por la existencia de grupos depoder organí-'
zados regionalmente, cuya articulación de base se conforma en agregado! de'
poderes locales y subregíonales, siendo la unidad molecular la constituida por
el terrateniente, el Cura y el teniente polftlco. _-

Esta estructura socíel-polftica se funda en la ausencia de un prínci- . '. :
pío legitimador de la dominación 'Sobre la población indígena. En efecto, . • .
diferencia tanto del feudalismo en el que se formula el principio de la volun­
tad divina, el cual se incorpora a la visión del mundo (terrenal y celestíal) de', :
las clases dominadas; como del capitalismo, el que se organiZa políticamente
en función de la soberanía popular ejercida por los ciudadanos .en una es.
tructura representacíonal del Estado, el orden social del siglo XIX controla.
do por los terratenientes en Ecuador asume un carácter de casta hacia la po­
blaci6n indígena. O sea se parte de una inferioridad racial que justifica la de­
sígual posicíón social y naturalmente política. Inferioridad, por cierto, con­
sagrada por la Iglesia, que es además un poderoso terrateniente. Esta desi­
gual situación social y política se expresaba en ínstítucíones: la obligación
del trabajo gratis para el terrateniente a través de diversos sistemu de víacu- "
lacíón de los indígenas a la hacienda, y el tributo indígena,que éstos debían.·· ·
pagar al Estado por su sola condici6n de tales. . ..

No es posible ahora entrar a la relevante discusión te6rica acerca de
los atributos que definen un Estado, tanto como espacio articulador de rela­
ciones de poder como estructura jur ídíco-política que cristaliza un orden so­
cíal determínado, Se podría sin embargo sintetizar aquellos rasgos que per­
miten identificar su existencia, en tanto realidad diferenciada de la sociedad
civiJ y de reformulación de relaciones sociales a nivel político. Tendríamos
en este sentido, un territorio en el cual se ejerce una cierta estructura de po­
der. Una capacidad de decisión y mando que se ejerce desde el centro polí­
tíco-admínístrat ívo sobre todo ese territorio. Y una estructura institucional
que "desciende" a los diversos niveles societales e impone su presencia re-

2 . Guardia personal, Cllrcelf-8, etc,
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guiadora y organizadora hacia la sociedad civil. Y bien, salvo el primero, y
elJo relativamente, 3 ninguno de esos atributos "estatales" están presentes
en Ecuador en el período post-independentista.

En efecto, la organización institucional del Ecuador en este perío­
do es una combinación de instituciones estatales, eclesiásticas y privadas. 4

La Iglesia controla aparatos fundamentales de la organización social; la edu­
cación, las imprentas y bibliotecas, el registro civil, etc. El aparato de coer­
ción-represión hacia la población indígena es fundamentalmente privado. Y
el aparato político-administrativo tiene como figura relevante al teniente po­
lítico, nexo casi formal entre la estructura de poder micro-local y el aparato
estatal en su conjunto. Por lo demás, la regionalidad como forma de organi­
zación política impide - o condiciona - la estructuración de un centro de po­
der central con efectiva capacidad de decisión.

Por lo tanto, podría hablarse de un cuasi-Estado terrateniente­
eclesiástico, controlado, más que constituido, por diferentes segmentos re­
gíonalízados de terratenientes. Este cuasi Estado tiene, a mi juicio, dos carac­
terísticas que lo definen como tal. Primero, la existencia de un aparato re­
presivo-militar desdoblado, tanto en su composición como en sus "objeti­
vos". Terrateniente-privado en relación a la población ind ígena, público en
cuanto a la salvaguardia del territorio y del grupo que, en cada momento
controla los mecanismos centralizados de poder. Y segundo, la ausencia de
un principio legitimador para las relaciones de dominación que integra las
clases subalternas al sistema social y político mediante la aceptación de su
posición como parte de un orden dado, pre-establecido y "natural". No hay
por 10 tanto un sistema ideológico comprensivo de las clases dominadas y
dominantes, donde la naturaleza "humana" de las personas que componen
unas y otras está aceptada. Ambos atributos son necesarios creo, para hablar
de Estado en sentido estricto del término. s

La región es entonces una articulación de espacios autocontenidos
ecológico-productivos, sociales y políticos que reordenan las relaciones de
clases y sus expresiones a nivel del poder.

El sistema de participación política estaba naturalmente acorde con
esta configuración de la estructura social y política. Fundamentalmente su­
ponia una radical exclusión de las clases subordinadas por medio de diversos

...
3 En varios momentos ciertos núcleos regionales de poder se alían a otros paí·

ses o ponen en duda la legitimidad nacional del poder "central".

4 Un indicador claro de ésto es que hasta 1840 el número de funcionarios ecle-
siásticos es Igualo mayor que el de los miembros del aparato represivo "pú­

blico" (Cf. Quinteto y Silva, 1981,91).

S Estoy hablando naturalmente del Estado capitalista.



" , '~"22 ' .'" v. . - . : :. : : . . ~:~~7~J;~c;:f1%~>:::" ,,: " :,,;"';~~r~~ft;1~~~m~~1~{~~1~3~29

, mecanísmes que no interesa detallar aquí (-er. Quintero.--198O) -á,1~a~ ,~f ' ?- " '
censo de fortuna que en definitiva'da el deiecho deelegírY~r e~cfu P~rt.: ' :; : ':·:
cargos políticos sólo a loa propíetarios o rentistas. Este sistema n.oe~w{ \

orden represemacíonal- que sólo puede fundarse en la universalizaclOn de .i. :. :
ciudadanía -,sino un sistema de designación al interior de las clasesdQmman. < .' .
tes, o sea, formas institucionalizadas de arreglosentre lasdivel'la8 fraccioneS --
y grupos propietarios, métodos de delegación y adscripción de poder.

En cuanto a la perspectiva de este trabajo, 'interesaseñalar que hube
una cierta consolidación del Estado nacional iniciada por Gsrcía Mon,"ó: ~' _
(1860-1872); íntento en buena parte frustrado por instalar un siJtema'deri
rrocarriles, la primeraCarreteraQuíto-Guayaquíl, expansión del sistema ban~ <. ~ ,
cario, creación de cajas de ahorro, cumplimiento de la deuda extemardesa-, .r.
rrollo de las comunicaciones, promoción del comercio, etc. Aunque estd . ',­
tareas de unificación nacional mejoraron, las condiciones para conformar ua : "
espacio nacional económico y político no llegaron, sin embargo, a debili~~ '- :
sustantívamente el corte transversal económico, político y social que dícoto­
mizaba el país, ni a constituir un Estado capitalista por el fuerte componen- .'
te eclesiásticodel proyecto "garcíano", ' , , <, ..

La estructura social controlada por los terratenientes serranos tuvo ,' .
una modificación sustancial al desarrollarse la producción y exportación de' : ,<,

cacao, en el último tercio del sigloXIX. , , .
En efecto al influjo de la demarida internacional la producción ca- ~' ,¡: , :

caotera se expande vertiginosamente . Las exportaciones pasan de 2'639-.000' '" ' .
dólares en 1875 a 5'344.700 en 1885 (Cf. Velasco, i981). La producción : '.
cacaotera era ya el principal producto exportable desde comienzosdclsJglo
XIX. El número de árboles ascendía en 1820 a doce millones', o sea l/S de , "
las existencias en 1920 (Cf. Quíntero .iop. cít., 1980, pp, 51 Y55). '

Rafael Quintero (lb . 58 y ss.) y Guerrero (1980) argumentan con- "
vincentemente acerca de la importancia de la renta pre-capítalístaen la Coa- :.. ~:
ta con base en la expansión cacaotera, en cuanto no exísrían relaciones • : ;',
riales entre los terratenientes y los finqueros y sembradores, ni inveni6n mo- ;, .:
netaria, si se obvian los centavospor hectárea por los,cualesse podían adqui-
rir tierras. Ello tiene un!LkOnsiderable importancia. ya que conduce a idoo6­
ficar u.~~aflitaYsta localjzad8~&~a.~~!!.~C~" " ;'
tao La argumentación parece irrebatible en cuanto al carácter no capita1i~ ,
de ese tipo de relaciones y por ende, del tipo de acumulación a que da lugar.

' Sin embarga, la misma información' que presenta Quintero por
ejemplo, parece mostrar diferencias muy significativas del agro costeno con '
el encapsulamiento servil de la población indígena en las haciendasserranas.
En primer lugar finqueros y Sembradores son jomlJJeros opequeños terrate­
nientes (op. cít., p.61 ', subrayado mío) que reciben un predio para sembrar
y limpiju durante cierto número de afias. Cuando comienza lá producción el
terrateniente recupera la explotación pagando una cantidad 'de dinero por
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cada planta.

Tenemos por lo tanto dos diferencias no despreciables con los tra­
bajadores serranos. Por un lado se trata de trabajadores libres, no adscritos a
la tierra como en la Sierra. Segundo, la entrega del predio en producción al
terrateniente se hace por dinero. Todo Jo cual supone por un lado relacio­
nes no serviles (en el sentido de no adscripc ión a la tierra) y por otro que
esas relaciones Implicaban un ingreso monetario prácticamente inexistente
en la Sierra.

Por otra parte parece bastante claro que existían con creciente im­
portancia formas salariales. Diversos testimonios señalan la existencia de esas
formas (Cf. Ayala, 1978, pp. 202-203), Y también de jornales del orden del
100 % más altos en la Costa que en la Sierra . El volumen de la fuerza de
trabajo remunerada por formas salariales parece también importante. Velas­
ca, por ejemplo (1981), presenta información para cuatro haciendas cacaote­
ras que en 1920 tenían un promedio de 167 peones. Esta penetración de re­
laciones salariales era paralela a la existencia de formas precarias.

Parece estar más o menos claro que los terratenientes costeños te­
nían dificultades para controlar la fuerza de trabajo de forma similar al siste­
ma serrano por falta de población, y que los mecanismos usados en el lito­
ral, aun cuando no estrictamente capitalistas, eran más atractivos para la po­
blación campesina serrana que el sistema de huasipungo. 6 Así como en cier­
tas situaciones la abolición de la mita significó una mejora sustancial en las
condiciones de vida del campesino indigena, al detenerse la mortalidad impli­
cada en tal sistema, la difusión creciente de la producción cacaotera en el Li­
toral signíñcó un nuevo salto progresivo, al crear condiciones para una par­
cial liberación de la fuerza de trabajo agraria y una- aunque rudimentaria y
limitada - incorporación de una parte de ella a la economía monetaria.

Por lo tanto, las fuertes migraciones Sierra-Costa no se pueden ex­
plicar sino en base a condiciones más favorables para su reproducción que
las de la población indígena en el Litoral. Se puede señalar que si bien posi­
blemente, ambas estructuras de control de la fuerza de trabajo tenían un
fuerte componente no-capitalista (al no ser dominante el salario) en la Coso
ta ellas suponían una mayor circulación monetaria y, sobre todo, no impli­
caban adscripción del trabajador a la tierra .

Por otra parte, ciertos ejes de conflictos muestran también una rea­
grupación de fuerzas sociales en términos en definitiva de las lógicas de acu­
mulación, que muestra la penetración del capitalismo en la Costa. Los ex­
portadores cacaoteros y los productores familiares se movilizaron en contra
del diezmo (que gravaba la producción) mientras que el gamonalismo serra-

6 En la legialaclón vigente cm este perlado Be prohib la expresamente Ia emígra­
clón campealna serrana a la COBta.



, '24" ': , ,~ ~ ' ':,, :, .~?+~~~:j ; J~:c· : ::;~~7:\S. !~:Y~; \~; :;}:";~~~~~:'~~~)~~~~~1t~~~~1

no lo apoyó sin reservas, En efecto, tal impUeStO era unme~~de~ ,~!:tsf
deudamiento de la fuerza de trabajo y, Por,Io tanto; de su fiJación a la hi- ' ~ .' :: ' :: ' ;

cienda, cada vez más difícil de mantener por Jas migraciones hacia el Uto'raJ., .. '",'
Finalmente el impuesto mencionado favorecía a los hacendados serranos,de
producción menor que los costeños y. perjudicaba a éstos, al disminuir su, '
capacidad de competencia en el exterior (CL Ayala,op. cit., p. 228 y ss.), '

La revolución liberalencabezadapor Eloy Alfara realizaun conjun- '
to de tareas de modernización de la sociedad civ:ry el EStado: expropiadón ,
de tierras de la Iglesia' (que se otorgan a sectores liúrKue5es), libertad religio- .
sao secularización de la enseñanza y del Estado. abolición- del concertaje." ,
nuevos códigos'y leyes, y en definitiva, remoción del control político terra- '
teniente. Sin embargo la revolución liberal no expresaba, uest e
existía como taJo una racción burguesa liga a a la acumulaciQpjfl{lustrial. ,
COmo vimos~cOñomra- cacaofera.' cOOló-áCti;¡d~d-~de ' ;xportaci{;,fa. ,
voreció el desarrollo de fracciones comerciales y ñnanci éras que no podIan , '
tener interés en reinvertir en actividades industriales ante la extrema debiJi. ' ..
dad del mercado interno, producto del carácter no asalariado de la fuerza de
trabajo serrano y de la debilidad de capasmedías urbanas. Pesea su impullO
transformador y modernízante, el ~beralismo no constituyó plenamente un
proyecto nacional-burgués. Creo que ello ~e deriva· nuevamente- delhecho
de que no se basabaen una cwe-tliClónal en sentido económiconT1iJeólOgi­
-ce'--De tal manera elliberalismofüe üna-éxpresiOñaelcoiíITiCto-tiñiie"1iSC1a:­
Se"s"propietarias costeftiis y serranas, antes que un proyecto nacional nuevo
en el país. 8 ' , ' ,

,---:- -Por lo tanto la revolución liberal no alcanzó aremover las bases
económicas del poder terrateniente al dejar íntocadas las estructuras agrarias'"
serranas. Con ello. dejó también sin removercomo eje fundamental ,de su: "
acumulación la renta en trabajo, que continuó vigente aún hasta mediados
de este siglo. También fue limitada la revolución liberal a nivel polftíco; en . ., .
efecto, pese a los importantes cambias queintrodujo en cuanto a larncdernl­
zación del Estado, el liberalismo no uníversalizó el sufragio o sea.no consti­
tuyó un universo de ciudadanos libres, base'esencial del juego representaeío-
nal del Estado capitalista. El voto quedó restringido a los alfabetos, hcuaJ ..
de hecho excluía a la mayor parte 'de la poblacjón trabajadora del proceso
político institucionalizado.

7 o IICll del "contrató" que Llpba a WI campeslno 'con una hadenda.

a Entre 01.... cosas. la revoluci6n Uberal impllc6 un reajtllte de lB polltJca hacia
la IIcollOmía . En efecto. entonce:8 lICl rompll lB tndlc::lonal alianza GI1IlYlI4uIJ.

Cuenca y Itl eatablece el,conl&to político Cosla-Slerra, ali4ndoae Claenca y Quito con­
Ir. el IlberaUamo cOllello (Yéue QlI1nlero y SUYa. 19a2). O lI6a que Iu contradlcciGl\ea
enlre lnltll'ellel conlrapueatOl de Iu claJes prD¡rieurlal puan • orlenlar el conftlcto po­
Hüco en t6rmino. regjonalel.
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.) Las transformaciones respaldadas por la burguesía costei'la que se­
cularizó y modernizó el Estado, desplazó del control político a los terrate­
nientes serranos y a la Iglesiay recambió algunas de las condiciones sociales de
los campesinos, adoleció de dos fundamentales limitaciones: mantuvo el po­
der terrateniente serrano en lo económico y no constituyó, en sentido estric­
to, un sistema político capitalista. De ello se deriva que pese a que la revolu­
ción liberal rompió en muchos sentidos con la univocidad sociedad civil-Es­
tado propia del régimen político-económico serrano, el Estado generado
por la burguesía costei'la, a través del liberalismo. no se constituyó plenamen­
te como un espacio de mediación del conflicto interburgués, ni como un me­
canismo de organización de este conflicto en términos de la representación
política de los ciudadanos, o sea las clases subalternas. De allí que esa matriz
política se mantuviera en aspectos fundamentales a lo largo del siglo XX, lo
cual tuvo entre otras consecuencias la recurrente debilidad del Estado y su
fragmentada estructuración regional .

Pues si no hay ciudadanía extendida, no hay sistema de partidos;
y sin éste se vuelve dificultosa la posibilidad de un arreglo político de las di­
versas fracciones de las clases propietarias. Este hecho tenderá a reproducir a
lo largo del siglo XX el corte regional en términos políticos y económicos.
Dicho de otra manera, las limitaciones de la ~volución liberaL~_n cuanto a
crear los mecanismos necesarios para la vigencia de un sistema político na­
cional, contribuyeron a mi juicio decisivamente para organizar laestructura
relacional entre las fracciones de las clases propietarias y sus expresiones
políticas como dicotomia regional. O sea que la diferenciación social y eco­
nómica regional no tuvo posibilidad de ser unificada a través de un Estado
"moderno" (capitalista) plenamente constituido.

Aquí podría establecerse la distinción entre "Estado nacional" y
"Estado capitalista". El análisis de este proceso podría llevar a pensar que en
sociedades como la ecuatoriana, estructurada en base a una relación de casta
respecto de la población trabajadora indígena puede haber un paulatino
proceso de constitución del Estado nacional, sin que paralelamente se cons­
tituya el Estado capitalista como tal. Aquel implicaría una delimitación fir­
me de un territorio y la nítida diferenciación de la soberanía política propia
de la "extranjera", un fortalecimiento de rc;;'~paratos políticos y administra­
tivos del centro gubernamental en su capacidad de tomar decisiones que se
cumplen en todo ese territorio, y en la unidad de mando y control de las
Fuerzas Armadas. Lo cual implica un cierre del sistema de alianzas y contra­
dicciones sociales y políticas a la "sociedad nacional". Sin embargo, ello no
conlleva la constitución coetánea de un Estado capitalista, en cuanto estruc­
turación de un sistema representacional, clases nacionales, difusión de la ciu­
dadanía y un principio legitimador - la soberanía popular· que estructura a
nivel político-jurídico las relaciones entre las clases propietarias y no pro-
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pietariaS. 9 " ;
, En rigor ambos procesos no han sitto estrietamentetirinlltá.neol~n' ~ ,

Améríca Latina (Cf. Cavarcezi, 1978). Normahnente, el Estado n.cioiÍ.alse, '
conforma en el marco de disputas caudillescas por el 'poder Ctlll.a~ a me~ :;
nudo por conflictos políticos y militares supra-nacionales, SinemblllBG.
aquí estoy enfatizando la no existencia de una solución de continuidad en-
tre ambos procesos. O dicho de otra manera, lá ruptura entre ~boJ. lo
cual determina, en Ecuador, que la constítucíén del Estado hadonal no es
seguido por la constitución del Estado capitalista en sentido pleno, aun
cuando a nivel de la formación socW en su conjunto no puede dudarse de su
carácter capitalista. Én este sentido es evidente que el Estado nacional se
conforma entre García Morenoy la revolución liberal, pero el Estado capíta« .' , '
lista se constituye en definitiva al fmalizar la década del 70, con laconsagra­
ción plena de la ciudadanía, al erradícarse el analfabetismo como causal de'
exclusión ciudadana. Ello ha sido precedido, como no podía ser de otra rna- "
nera, por la elímínacíón de las relaciones no-capitalistas en el agro, que ca- "
mienza con la Junta Militarde 1963 y termina en el régimen mílítar encabe-.
zado por Rodríguez Laca.

Durante el &Ig1o XX, sin perjuicio de importantes cambios econó­
micos y sociales; y hasta la década del 50 aproximadamente, siguenvigentes,
lu característícas estructuradas en el siglo XIX. EsdecirI continúa~nte el'
sistema haccndario serrano con base en relaciones no capitalistas; una ma~ ,
yor penetración de las relaciones capitalistas en l.á Costa y una crónica ímpo- '
sibilidad de constituirse un sistemahegemónícoque organizara el conflicto. "

Esta penetración del capitaliuno en la Costa,recibióun decisivo Jm.
pulso con el auge bananero (a partir de 1950) ya que con este producto por",'
un Iado se difunde el trabajo asalariadoen lasplantaciones, y por .otro se ex>' " ,
pande un importante sector de unidades familiares ligadasal mercado. Por ': '
otra parte esa monetarización de la economía arrastra a lashaciendasde ca-: ';,
cao y café que deben establecer relacionessalariales conla fuerza de trabajo- " "
o arrendar lotes para mantenerla. Hacía 1954 los jornaleros independientes" "
eran la mitad de las famílías en la agricultura (Cf, CIDA, 1954). La base de ­
esa inestrueturación hegemónica sé encuentra en la no existencia da clases: : "
nacionales que gestaran un proyecto nacional unificador de lá dominación,: ' .
de los sectores propietarios. O sea que a la diferenciaci6n productiva órganh

'zada en base a distintos tipOR de relaciones sociales se superponía un -nível
polítíco también acotado regionalmente.

Claros indicadores de lo anterior son: i/ la recurrente inestabilidad
política del país: de los 85 gobiernos que han habido, 21 hansido díctadu-

SJaue atndo clave el anáUIH aobre tltOll tero;' de MAJ~ en "La C~eáibn Ju­
día)' Otto Baller". '
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ras, 25 han sido "encargados" por diversas vías, 20 por congresos ad-hoc y
19 han sido elegidos por sufragio popular, restringido por cierto 10; en los "
145 aftas de vida republicana cada 20 meses se ha producido un cambio de
Gobierno (Cf. Hurtado, 1917); ü/la reiterada presencia en el proceso ecua­
toriano de movimientos u organizaciones políticas ad-hoc que aparecen para
impulsar un candidato o voltear un gobierno y luego se disuelven. Por ejem­
plo la Alianza Democrática Nacional que llevó al poder a Velasco después
de la derrota militar en la guerra con"Perú, el Movimiento Cívico Ecuatoria­
no que impulsó en 1948 a Galo Plaza a la Presidencia y la Alianza Dernocrá­
tica Ecuatoriana que agrupó a todos los sectores interesados en la caída de la
Junta Militar de 1963.

En este sentido puede decirse que si los terratenientes serranos fue­
ron derrotados en lo político-militar por la revolución liberal, las limitacio­
nes antes mencionadas de la misma, hizo que no lo fueran en lo social: sus
bases de poder societal - su control no-capitalista de la fuerza de trabajo in­
dígena - viabilizaron las contradicciones regionales como forma de reorganizar
los conflictos de clases dominantes en función de lógicas de acumulación
distintas (es decir, entre otras cosas, modalidades diferenciadas de articula­
ción de las clases propietarias con las no-propietarias), en las cuales además
son cooptados amplios segmentos de clases subalternas que quedan así su­
bordinadas, a un tipo de conflicto político que expresaba en lo sustancial con­
tradicciones al interior de las clases dominantes. 11 Ello da lugar a una re­
producción permanente de la región como espacios autocontenidos de orga­
nizaci6n fragmentada del Estado, fundada en especificidades de las clases do­
minantes y dominadas en su modo de producción, y que se expresa en defí­
nitiva en espacios regionales de articulación de poder. El fundamento final
de este corte regional consiste en definitiva en la diferenciación scológíca,
tema sobre el cual volveré más adelante.

Creo que si bien es válido y correcto hacer múltiples acotaciones a
esta básica dicotomía, en cuanto a la índole de los intereses que alimentan esa
fractura regional y a la cambiante red de alianzas y contradicciones ínter e
intra regionales (Cf. Quintero y Silva, 1982), una vez reunificados Quito y
Cuenca durante la revolución Iíberal, ese corte regional distingue básicamen­
te la Sierra y la Costa. Corte que se reformula y reconstituye con otras ca­
racterísticas desde la década del 60 en adelante, como se discute más tarde.

10 Entre 1948 y 1968 el mayor porcentaje de habilitados para votar en relación
a la poblaci6n fue el 28.8 en 1966. En 1948 fue el 18.1 (Cf', Mariz. 1972).

11 Véase un ejemplo de ésto en 108 conñlctos estudiado. por Quintero y SUYa
(1982).
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LAS POLITICAS ESTATALES ENTRE 1963 Y 1980

Y EL APARATO INSTITUCIONAL AGRARIO



1. Introducción

En este capítulo se abordara una caracterización de las políticas
agrarias comprendidas entre el período abierto por la Junta Militar de 1963
y 1980, Y se intentará poner en relación esas políticas con las características
de lo regímenes políticos que las impulsan.

El primer intento por transformar en sentido capitalista el agro
ecuatoriano (especialmente el serrano, como se verá) es iniciado por la Junta
Militar de 1963. No interesa examinar aquí con detención el proceso políti­
co coyuntural que viabilizó ese régimen militar y la crisis política que la pre­
cedió (Cf. Abad, 1970). Desde el punto de vista del interés de este trabajo. es
suficiente con enfatizar que el conjunto de medidas que impulsa esa Junta
(reforma agraria, fundamentalmente la erradicación del huasipungo y la
afectación de tierras estatales, unificación del sistema tributario y presu­
puestario disperso con centenares de instituciones y mecanismos regionales,
provinciales y municipales, y la reforma administrativa) apuntan a una mo­
dernización capitalista del Estado (en el sentido que he discutido en el capí­
tulo 1) y de la sociedad civil. Ello~.i~E.no militar hace_~~!!1ás_!!"a Ae~isiva

contribuctQº ,ªJ'!. creación de un mercado de capit.ales para Ia industria, a tra­
vés de la creaCió~deTa-Corporaci<S'ri'F1ñañciei~ Nacional, y de.un coñJunto
de medidas de protección industrial (Cf. Hurtado, 1977).

Son en definítíva tareas de consolidación capitalista incumplidas
hasta ese momento, frustración determinada por la inexistencia de una frac­
ción y un proyecto burgués-rnodernizante, que pautó la no estructuración
durante todo este siglo de una alianza hegemónica que plasmara un Estado
capitalista.

Antes de la toma del poder por la Junta Militar y de la expedición
de la Ley de Reforma Agraria hubo dos procesos de signíñcatíva importan­
cia en relación a la cuestión agraria. Por un lado, un sector de los terrate­
ni,~~!e~. ,~_rr<lnos .había iniciado un proceso 'de' liquidación del huasipungo,
como parte de una estrategia odentada a reorganizar la racionalidad de
sus empr~~'e-n-üna orientación definidamente capitalista. 12Este proceso

12 Proceso que ha sido estudiado exhaUálvamente por Barsky (1978).
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tuvo un alcance limitado pero no despreciable: se e~aron ellS"o[o dé ., ..
los mismos, lo cual afectó al 15 ojo de las'tierras en ese régimen". La-entrega " .C·

anticipada de huasipungos (como le llama Barsky) expresa la diferenciación
de una nueva fracción terrat éníente que"~~_.ft~~~!~oJ.J!!v.º "s.u ~pre~ -
síón política eiléilliiiiaaoplacíSñio·: rJ' . . .. .

Aquí será. .necesaria u~-corta digresión acerca del "plac ísmo";
La importancia política y social de este grupo, al cual se refieren diversos au­
tores, no parece estar demasiado clara. Todo parece indicar que existfan en
el país sectores tecnocráticos, órganos de prensa, personalidades, altos fun~ .
cionarios públicos, etc., que constituían un heterogéneo conglomerado que
puede ser caracterizado como "desarrollista". Una de las más relevantes per­
sonalidades desarrollistas era sin duda Galo Plaza. Entre otros ámbitos" de su
multifacética acción Plaza fue de los propulsores y difusores de los cambios " .
modemizantes en el agro. 14 Plaza apoyó el programa modefBizante de la
Junta Militar y sin duda lo hicieron otras personalidades y grupos "placis· ·
tas", esto es desarrollistas. Sin embargo habría que distinguir este fenómeno .
por el cual Plaza y el "grupo desarrollista" procuró influir en las estructuras
de poder, asesorando y presionando, con la existencia de una fracción de
clase terrateniente modernizante con capacidad de incidir en el proceso; Es.
decir que a partir de la importancia económica de un sector burgués quese
diferencia en cuanto a su proceso de acumulación· defensivamente corno".
señala Murmis (1980) - en tanto que agregado de unidades mícro-económi­
cas, hay que considerar la capacidad o incapacidad para que con base a ese
hecho, se genere un proyecto social y político que exprese los intereses es~
tructurales e históricos de esa fracción, intereses que deberán "expresarse a
nivel corporativo y político.

y bien, tanto de la presentación del período de la Junta Militar · .
. y los años inmediatamente anteriores - que hacen diversos autores (Cf.
Abad, Barsky, Hurtado (op cit.), Velasco (1979) como de un análisis dela
prensa de los críticos y decisivos meses que van desde octubre de 1973 a ma­
yo de 1974, parece evidente que el "placismo" como expresión polltico-so­

.cial de los terratenientes modernizantes no fue fuerte y su capacidad de con­
vocatoria y movilización más bien tenue.

La capacidad de influencia y apoyo del placismo tiene dos momea-

13 Do Galo Plaza, hacendado modernízante, ex-Secretario Genora! do !lI·OEAy
Presidente del Ecuador. .

14 A los cargos ya mencionados antos desempeñados por Galo Plaza. este típico
"notable", cuya capacidad ·de influencia se acrecienta en una .situación 'do no

estructuración do un siStema político, fuo Presidento del Tribunal Electora! en 1978, en
01 referéndum qUe aprobó la actual ConStJtución, y.en !980 fue una do Iaa cinco peno- .
nu que negoc.laton W1B mediación entre 01 Parlamonto y el Presidente RaId6&, en la
primera crWa política del RUOVO régimen conJtituclonal. .
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tos privilegiados. El primero cuando ocupa la Presidencia (1948·1952), que
se beneficia de la prosperidad bananera .Pero sobre todo en el primer período '
de la Junta Militar del 63,en que el placismo apoya el programa de transfor­
maciones de esa Junta, aun en contra de la creciente movilización de lossec­
tores dominantes costeños y serranos.

Se trata más bien de una cierta capacidad de inserción en estructu­
ras políticas o tecnocráticas,o_ .s"~,~ttl)~m~~idadd~ n"e.gQc::iadoñ,eüfffuen.~- ,

~tiOáñ"éñ"le"exp¡:eSid3 :en la entrevista que narra Barsky (I980), en la
cual el hacendadOJ'Ose-Miiia-Phlza"es"coñsüitádó'por elPresidente Arose­
mena acerca de qué hacer en el agro; situación similar al tipo de prédica que
hizo Bonifaz 15 desde sus comentarios en el diario "El Comercio" o en caro
gos de asesoramiento de instituciones públicas .

Ello no impide que Galo Plaza, como "notable" haya tenido una
relevante importancia en muchas y decisivas coyunturas. Pero me estoy refl­
riendo aquí a la no constitución de un movimiento político y a la acción de
una fracción de clase en la escena política.

Por el contrario lo que sí resalta es la: creciente y radical opo~iciQ_'l_

de las Cámaras-de Agr¡(:Ultores (fe la Sierra a la reforma agraria , que se repe­
tirá entre 1972 y 1974 en que esos mismos sectores logran forzar la renuncia
del Ministro de Agricultura Maldonado Unce, liquidando con ello la posibi­
lidad de un proceso más profundo de reforma . Hay que distinguir también
entre la movilización activa y persistente de los organismos corporativos te­
rratenientes serranos, cuando la reforma agraria empieza a funcionar y su ca­
opacidad para establecer alianzas con otras fracciones burguesas, de la nego­
ciación y presión (acerca de la necesidad de las reformas) de esos sectores o
de algunos de' sus integrantes, en el período de discusión de los proyectos,
antes de 1964.

Creo que una formulación precisa de la relación entre la iniciativa
terrateniente d"é eliminación del huasipungo y la ac~t~!1~~~!.l!Cé(;~siste-e¡;
considerar! l! pÚmel'lI"coñm-uñ1friiítií"<f6·proceso(recuérdense las cifras del
numé'io'oenuasipungos y superficie entregados por la iniciativa terra'tenlen­
te) que-añffCípalíria'dé'Tas Ín~~¡~l!ij_~_~~riJ?i~~~.!~Xci_rrn~t~ ,Clue este sec­
tormo<íefñiZañre;só1OP3rcfálínente_cons~tu~4Q..fºl!!.º.JrílC"cjó ,n _\>urguesa, 16

no podla generar y menos conducir. Y esla instituciQ!l!n~}"tar, catalizando di- ('5 '

versas corrientes y fuerzas que -presionaban desd~ distint os áñgulos 'á favor de
los cambios agrarios 17 en una típica expresión de laautoriornía relativa del

15 Se trata de otro terrateniente que desde años antes a 1964 argumentaba a fa­
vor de la eliminación del huasipungo.

16 Puesto que la sola existencia de un agregado de unidades económicas, sin una
conciencia de S\IS Intereses históricos, no alcanza para definir una clase o una

fracción de' clase.

17 Por ejemplo los créditos prometidos por la Alianza para el Progreso. depen-
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Estada, la que intenta el-programa reformista en cuyo marcocomíenza a elí- :.'.
minarse el hausípungo serrano. .

Entre esa estructuración defensiva de sus intereses 'de los terrate­
nientes modemizantes 18 y la acción del Estado a través de su polítícá agr¡· ·
ria, media un salto cualitativo que tiene que ver con la capacidad políÚcade .
los sectores de la sociedad civil para la organización del poder del Estado.
Todo indica además que la iniciativa terrateniente había llegado, o estaba.a
punto de llegar al límite de su capacidad de avance en la transformación de
las relaciones sociales en el campo. . '

Por otra parte. en los años anteriores a la reforma agraria del 64'ya
se había procesado una compleja diseusión acerca de la "cuestión agraria".
en la que participan sectores políticos y propietarios, personalidades, la Igle-
sia, misiones intemacionales,etc., además de la "opinión pública", ésto es, la
prensa, fundamentalmente. En esta discusión se acotan y decantan el alcance .
y los límítes de las transformaciones políticamente posibles que se cristall- .•
zan luego en la Ley de 1964. Sin embargo, cuando la reforma se intenta' ..' .
.encuentra la más férrea oposición de la clase terrateniente serrana en su COJ)' .

junto, la cual, aliada a sectores ligados a la banca y al comercio costeño, sec- .
. tores ·que apoyados por la ízquierda. rel movimiento síndical y estudiantil, .

termina haciendo caer el 'régimen militar en 1966.19 El . clívaje entre la SQo:'

ciedad civil y el Estado aparece con transparencia en esta coyuntura. El , ....
acuerdo de sectores que se supone representan a las diferentes clases y frac- . ~

ciones no dice relación, en defínítíva, con la correlación de fuerzas existentes .
en la sociedad civil ni por lo tanto implica acuerdo a este niv~L. El cornple-
jo proceso de discusíón previa a nivel del Estado y sus órganos de "represen­
tación política" no expresa en realidad los intereses sociales y políticos que
se ponen en marcha en un sentido exactamente' inverso al "pactado", apenas
las transformaciones,se ínícían.

En relación a las ideas planteadas en la sección anterior, es evidente.

. dientes de reformaa en el asro, la ameDUII siempre presente del campesinado,.
los 881ud 601 y trabajoS que habÚln divulgado las extremas des~<bdesde la ntructura
agraria, la persistente prádlca de algunos importantea ÓrganOll de la ' oplnl6n pública.
como ll.1 Diario "El Comercio", .

18 Es importante anotar que el inter& de 101 sectorel atraaa~~ distinto al
de 101 modernos. Para loa prlmerot la poafbDldad de retener excedentes de-.

pendía en eran parte de mantener el huasipungo (C!. Barsky, 1978). Por lo tanto 111

subsUtencl.t como fracción se definía en buena medida por IU caPacidad para q\l!lbrar
el proyecto reformiB1a. Los '''modetnoa'' en cambío, que habÚlR mejorado IU captad6n
de excedentes al tiempo que eliminad.o la amenaza Q1mpedna, no estaban dJrecta e In­
mediatamenteinvoluaad05 en la confrontacl6n. "

19 Ea1a peculiar a1Ianu. de sectores con biterCllCli económicos, lOdales y pol{tl·
cos tan distintol se explica porque ellntento ,II1odernJunte de' la Junta se ha·

ce en un contexto poHtlco-ldeolóalco represivo y excluyente de los sectores pop~ea,
a diferencia del de RodrÍguez Lara.
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que el Estado sigue en la década del 60 sin constituirse como espacio de re­
presentación de la sociedad civil. Dicho de otra manera, las clases se movíli­
zan y expresan directamente a nivel de la política ; hay una fuerte politiza­
ción de la instancia corporativa.

En definitiva, creo que en términos estrictos puede decirse que ese
sector terrat,e,~j,~,rlte;E.~~it~~. ,_~5~.ns~~~~~_~<?,_~,I;I_~~Hra.cción. Esevíden- .

. te que-existió un proceso de diferenciación de un sector que se modernizó y
racionalizó al interior de una lógica de acumulación capitalista. Es evidente
también que a través de la mediación de un grupo de representantes que ac­
túan en la escena política - el más relevante Galo Plaza - ese agrupamiento
tiene una decisiva importancia en la elaboración de la ley de reforma agraria.
Sin embargo, una vez que esa leyes aprobada y sobre todo de que actúa
(tanto entre 1964 Y 1966 como entre 1973 a 1977) las organizaciones cor­
porativas terratenientes están controladas por sectores que se oponen al pro­
ceso en curso; y eseagrupamiento de terratenientes-capitalistas desaparece de
la escena social y política . O sea que se ha constituido una fracción a nivel
económico y social que logra expresarse en una coyuntura de discusión 20

pero no de conflicto; y que no tiene expresión corporativa ni representación
política en sentido estricto. Deahí que podría ser caracterizada como cuasi­
fracción, que además es defensiva, como señala Murmís.

La reforma agraria es limitada y concede un amplio margen de sal­
vaguardia a diversos sectores terratenientes . Sin embargo, más adelante se
verá que sus efectos han transformado muy significativamente la estructura
agraria, La importancia de esa cuasí-fraccí ón terrateniente-capitalista, reside
en el hecho de que juega un decisivo papel en la concrección de esa reforma,
cuya necesidad era aceptada - de buen o mal grado· por amplísimos sectores
sociales, políticos y aún religiosos. Y si la reforma no fue más radical es qui­
zás en buena parte por la inexistencia de 'ú-ii movimlentoínd igena de carác­
ter nacional que presionara uniformemente por una demanda más amplia
que la del huasipungo. (Cf. Velasco , 1979, pp. 13.8 Ys.s.).

Pueden distinguirse entonces dos momentos. En la etapa de la dis­
cusión de la Ley de Reforma Agraria, los terratenientes modernizantes tie­
nen una relevante importancia en el proceso de viabilización a nivel del Es­
tado de esa Ley, a través de sus representantes "técnicos" y políticos. No es
ninguna novedad por cierto decir que no existe nunca una lógica puramente
"estatal" y que la ac~el EstaQo..es una res,,!taAte cutre otra" e8~
su carácter de espacio de contradicciones y conflictos. Y un segunda mo­
mento en el que el Estado comienza a actuar, ~la clase terrateniente
serrana fundamentalmente despliega tanto en la década del 60 como en la
del 70 una sistemática movilización corporativo-política orientada a impedir

20 Que también ha sido-anallzada detalladamente por Barsky (1980).
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o al menos mínimízar el impulso transformador general y coactivo que se
genera, como no podía ser de otra manera, desde el Estado.

Por lo tanto, la entrega anticipada de huasipungos, más allá de su
limitada expansión, paralela a la acción de los "intelectuales orgánicos" de ­
esa "cuasi-fracción, juega UI!PJ!.~I__J!l_uy_~ificativoal apoyar desde la so­
ciedad civil y a nivel del Estado, una transformación modernizadora de-las

. .... -~ . ... _._-~--_._ .~_.- --
~.!urasagrarias... - . ---- -

Esa relevancia de la acción a nivel estatal de los terratenientes rno­
dernizantes a través de un conjunto de mediaciones personales e institu­
cionales, es particularmente importante, dada la inexistencia en el período de
un sistema político-representacional que negociara el conflicto. _

Los sectores que desde el Estado y los partidos estaban dispuestos a
impulsar üna reforma -ag¡:á1'la-(aeñtró--ae Cíerfósu iriICe-:S,---clafo 'es{arreciben
un apoyo muy"sJg[iificativo desde los (opios sectores propietarios que ya
han cOmenzado a operar cambios en los mecanismos de con ro a u
~!-sto tiene que ver con la viabiliz~ñ(feü'ñapül-mca públic~ ;ras ­
colCiOñis sociales y econormcas que la hacen posible, Otro tema es, S1ese
seCtOr se constItuye o no C6ffi0fráCCiOñamveráelapolítica. En este senti­
do es bastante claro que el retiro del apoyo del placisrno a la Junta Militar es
el ocaso de la participación de los representantes de los terratenientes capita­
listas modernizantes a nivel del proceso político, acerca de lo cual se argu­
menta en la sección 1II.

En 1972 se instala un nuevo régimen militar encabezado esta vez
por el General Rodríguez Lara. Una caracterización teórica precisa será in~
tentada en el capítulo fmal de este trabajo. Por ahora es suficiente con seña­
lar algunos rasgos relevantes del mismo. Por un lado, la nueva intervención

.militar se verifica con la prosperidad petrolera en el futuro cercano. Segun-'
do, aparece como una respuesta a la inestabilidad política-partidaria maní­
fiesta en el auto-golpe de Velasco y también a su política petrolera.P! Ter­
cero, el proyecto militar tiene diferencias sustantivas con el de la Junta del
63, tanto en su perspectiva de las transformaciones de la sociedad y del Es­
tado, como de las alianzas sociales que procura establecer. Por un lado, se
procura instrumentar éste como espacio de representación de los intereses de
ciertos sectores subalternos. Además, se defme una política nacionalista en
materia petrolera. Cuarto, se impulsa el desarrollo industrial, y por último,
en lo que es de interés a este trabajo, se expande con un fuerte impulso el ­
sector empresarial de la economía (navegación, transporte marítimo, empre­
sas de servicios, refinación de petróleo, etc .).

21 Debe recordarse que antes del régimen mUltar del 72 Casi un tercio del terri-
torio del país se había entregado en concesión a compañías petroleras inter­

nacionales. en..una típica .~it ua~lón de enl;lave .
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2. Alcancey limites de las poltticas agrarias

La Reforma Agraria que se aprueba en 1964 se propone básicamen­
te preservar de la eventual afectabilidad a las haciendas de alta productivi­
dad, orientando las futuras afectaciones hacia las unidades ausentistas o de
baja productividad, y a las haciendas públicas. Al mismo tiempo, se concede
un plazo de tres años para ponerse en condiciones de no afectabilidad y se
instaura una serie de mecanismos para conceder tierras en régimen de coloni­
zación, o dividiendo las haciendas públicas.

Como se advierte, la reforma no tiene nada de radical; se propone
modernizar el agro, induciendo la racionalización empresarial a las explota­
ciones de baja productividad, e incorporar las transformaciones a la amplia
dotación de tierras públicas no explotadas y a las de la Asistencia Pública, ge­
neralmente arrendadas a particulares. Y erradicar el trabajo precario, funda­
mentalmente el huasipungo.

La reforma agraria recibió un impulso fuerte con la expedición por
el Gobierno de Velasco lbarra del Decreto de Abolición del Trabajo Precario
en la Agricultura y el Decreto 100I en 1970, que se refiere a las tierras en
producción de arroz, un bien salario fundamental que estaba en crisis desde
tiempo atrás, al punto de requerirse importaciones para solventar el consu­
mo interno. Estas medidas contribuyeron decisivamente a que el movimien­
to campesino costeño, que desarrollaba un profundo conflicto con los terra­
tenientes, obtuviese el respaldo estatal, produciéndose a partir de entonces
significativas transformaciones en la estructura agraria del Litoral, La Ley de
Reforma Agraria aprobada en 1973 es más radical que la del 64 en cuanto
requería una explotación eficiente de más del 80 % del predio p~ra no ser
afectable y cuyo nivel de productividad fuera por lo menos igual al estable­
cido por el Ministerio de Agricultura y Ganadería para esa zona, entre otras
exigencias. También se consagraban causales de expropiación que se referían
a la existencia de relaciones no salariales y!la presión dem9N_~(ic-ª. una de las
cuales permitió, en mayor medida procesos de distribución de tierra. Si bien
no se establecían límites máximos como en 1964, se introducía el concepto
de "acaparamiento de tierras".

En este punto intentaré caracterizar el alcance de la Reforma Agra­
ria así como las diversas modalidades mediante las cuales actuó. La informa­
ción se!:,á organizada por períodos. El primero comprende los años que van
de 1964; año de la aprobación de la Ley de Reforma Agraria, a 1966, cuan­
do la Junta Militar abandona el poder. El segundo comprende el interregno
civil entre los gobiernos militares y el tercero el del Régimen Militar; cuando
la información disponible lo permita, diferenciaremos un subperíodo, el defi­
nido por la presidencia del General Rodríguez Lara, de 1972 a 1975.

Nos interesa antes que nada resaltar lo que podríamos definir como
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la línea de continuidad de los diversos gobiemosque se suceden desde i963 ···
a 1979, respecto de la política agraria.

a) La colonización

El cuadro No. 1 muestra bastante claramente cómo esa pol íticaex­
presa ciertas constantes más alláde los avatares estrictamente políticos, y de
las modalidades diferenciales con que se organiza el Estado y más en general,
que asume el ejercicio del poder. En efecto, a lo largo de todo el período
analizado la colonización es el régimen predominante; el porcentaje de tie­
rras adjudicado en régimen de reforma agraria (parcelación en haciendas pri­
vadas, en predios de Asistencia Pública, entrega de huasipungos y elimina­
ción de otras formas precarias) es más o ~enos un 25 % del total de adju­
dicaciones a lo largo de los períodos analizados. Segundo, seadvierte cómo
el régimen de reforma agraria se aplica fundamentalmente en la Sierra, aun des­
pués de la expedición del Decreto 1001. Por encima entonces de las discre­
pancias y los conflictos, es visible que las tierras públicas inexplotadás ope­
ran como el mecanismo central de "descompresión de tensiones" .. Es bien
interesante que el porcentaje más alto de afectaciones por la reforma agraria,
es entre 1978 y 1980, aunque el volumen de has. adjudicadas es menor.

b) El tamaño de los predios

La segunda línea de continuidad puede ser observada en la serie del
cuadro No. 2: se advierte que el tamaño promedio adjudicado por familia es
considerablemente más grande en el régimen de colonización que en el de
reforma agraria. En el primero de los regímenes señalados el promedio esta, .
con excepción de 1964 cuando la reforma agraria comenzó a implementar- .
se, por encima de las 30 hectáreas. Este punto es bien importante. Muestra
un sistemático intento por instalar un tipo de actor social sustancialmente
diferente en ún caso y otro.

En efecto, en el régimen de reforma agraria tiene una importancia
fundamental la entrega del huasipungo, por lo general un lote pequeño, y la
erradicación del arrimazgo en la Provincia deLoja donde este sistema estaba
generalizado. En el caso de la entrega de tierras colectivas a comunas indíge­
nas, el promedio de hectáreas/familia es también reducido. Por el contrario;
cuando se aplica el régimen de colonización ya sea en la Costa, el Oriente o
aún en la Sierra, la dotación de tierras es-cualitativamente superior.

Es interesante anotar además que esta orientación está prefijada en
la Ley de 1964. En efecto, el Artículo 42 establece que ellERAC deterrní­
nará en cada zona la extensión de la "unidad agrícola familiar:", ésto es, el
tamaño mínimo del lote a entregar. Respecto de esa extensíén.Ja'Leypres- "
cribe que es aquella que "conforme a la naturaleza de la zona, sea sufíciente



CUADRO No.l

DlSTRIBUCI0N DE LAS HECTAREAS ADJUDICADAS POR PERIODO, REGIMEN Y REGION

PORCENTAJES

--------R-E-F-O-R-M-A-A-G-R-A-R-I-A--] COL O N 1 Z A C ION

SIERRA COSTA SUBTOTAL SIERRA COSTA ORIENTE SUBTOTAL TOTAL
DE HAS.

1964 - 1966 23,3 5,7 29,0 40,0 15,0 16,0 71,0 293.063
(l00,0)

1967· 1971 19,0 5,5 24,5 31,2 27,4 16,9 75,5 380.238
(100,0)

1972· 1975 13,7 8,1 21,8 14,5 17,4 46,3 78,2 530.086
(100,0)

1976 - 1977 22,6 8,6 31,2 12,8 16,5 39,5 68,9 434.697
(100,0)

1972·1977 17,7 8,3 26,0 13,7 17,0 43,3 74,0 964.783
(100,0)

1978· 1980· 33,5 66,5 712.518
(l00,0)

FUENTE: Estadística de Adjudicaciones, IERAC.

Yo

ELABORACION: Gustavo Cosse. -c

(*) Para estos años la información no distingue regiones.
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CUAQRONo.2

PROMEDIO DE HECTAREAS POR FAMILIA ADJUDICADASPOR­
TIPO DE AFECTACION, AÑO y REGION 1964 01977 .

REFORMA AGRARIA COWNIZACION

MilOs SIERRA . COSTA . SIERRA COSTA ORIENTE

1964 2.64 O 20.1 52.0 O
1965 4.03 21.6 38.4 44.3 O
1966 4.26 12.4 35:5 34.0 O
1967 5.43 12.9 43.6 255 O
196.8 9.9 28.4 33 .9 25.9 O
1969 4.2 22.0 36.4 46.5 O
1970 2.7 17.6 37.4 38.2 O
1971 7.5 11.4 34.7 34.1 O
1972 10.0 5.7 30.4 32 .5 423
1973 11.4 31.4 345 27.7 52.5
1974 6.0 9.2 37.5 39.6 62.1
1975 12.2 14.7 41.3 34.1 40.2
1976 14.3 10.8 44.7 .45.5 47.3 .

1977 16.8 16.1 46.6 . 43 .0 55.2
1972 - 1977 13.0 12.5 39.2 38.0 50.2

FUENTE: Estadísticas de Adjudicaciones - IERAC

ELABORACION: Gustavo Cosse.

para que, explotada en condiciones de razonable eficiencia, mediante el tra­
bajo del propietario y su familia sea capaz de suministrar ingresos adecuados
para su sostenimiento, para el pago de las deudas organizadas en la compra,
aprovechamiento de la tierra y para el progresivo mejoramiento de la explo-:
tación, la vivienda y el nivel de vida. El trabajo familiar puede ser completa­
do con el empleo de mano de obra extrafla en ciertas épocas de labor agríco­
la, si la naturaleza de la explotación así lo requiere".

t A su vez, el' Artículo 43 estabece que los fraccionamientos en pre­
dios rústícos no pueden ser inferiores a la unidad agrícola familiar. Tarn­
bién cuando la Ley regula el régimen de colonización establece la vigencia de
la unidad agrícola familiar. Pero es muy interesante recalcar que cuando se
organiza la eliminación de los huasipungos y otras formas de trabajo preca-
rio, no se alude para nada a un tamaño mínimo. . .

De tal manera, parece bastante claro que la Ley ímplícítamente ,
plantea dos situaciones en cuanto al ·actor social que se proyecta instalar. La
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primera se refiere al huasipunguero; el objetivo es en este caso la entrega del
predio, independientemente de su tamaño ; es importante señalar que la Ley
mantiene los derechos de tránsito , agua y recolección de leña - que son vita­
les - al ex-huasipunguero , en la medida en que éste sea trabajador asalariado
de la hacienda. La segunda situación comprende todos los regímenes restan­
tantes, ésto es el de reforma agraria (parcelación de haciendas privadas y pú­
blicas, reversión, etc.), y el de colonización. Parece claro que la Ley trata
de inducir la instalación de un productor familiar capitalizado que se
aproxima mucho a lo que habitualmente se entiende' como "farmer", siem­
pre que no se trate del ex-huasipunguero.

Con lo anterior no se afirma que efectivamente los beneficiarios
con más de 20 hectáreas sean hoy productores familiares capitalizados, cer­
canos a lo que generalmente se define como "farrner", Todo parece indicar,
como veremos más adelante, que la adjudicación de tierras no tuvo el sufi­
ciente apoyo de otras políticas , sobre todo de asistencia técnica y crédito que
permitiera a la mayor parte de estos productores el ingreso a un definido ci­
clo de acumulación. Esto no impide, sin embargo, restar importancia a ese
proceso diferencial que instala una masa importante de productores clara­
mente ligados al mercado y con un tipo de articulación al sistema hacenda­
r ío, netamente distinto al del ex-huasipunguero. Esa importancia es relevan­
te, tanto por lo que se refiere al proceso de conformación deJa..~structura

de.clases, en el cam-l!2~ _cQ.rn.it ~_Ja...dinám¡ci sOCial y .política; esta realidad
marcará sin duda el proceso social agrario en el futuro , y será un dato cen­
tral en la estructuración de alianzas y rnovilízacíones sociales. Diremos aún
que esta nueva realidad agraria. sustancialmente distinta a la anterior a 1964,
está condicionando ya la discusión acerca del "qué hacer" en el campo ecua­
toriano.

Los cuadro Nos. 3 y 4 permiten visualizar el proceso de entregas y
la intensidad del mismo. Es interesante señalar, en primer lugar, que es du­
rante el interregno civil ( 1967-71) cuando el régimen de reforma agraria,
tanto en la Sierra como en la Costa, tiene menos impulso. 22 Y segundo,
que es durante el subperíodo de 1978·80 cuando ese régimen adjudica más
tierra en la Sierra. Por lo demás , el gobierno encabezado por el General Ro­
dríguez Lara dio un fuerte impulso a la colonización en el Oriente, el cual se
mantiene hasta la actualidad. Sobre el final de la década (1978-1980) , baja
considerablemente el volumen de hectáreas adjudicadas tanto en reforma

22 Una Mwón de las Naciones Unidas señalaba: "Desde marzo de 1968. el Go-
bierno ha dejado de apoyar vigor088monte la Reforma Agraria con fondos y

autoridad necesarios para la solución efectiva de los problemas de la tierra y eso hace
dudar de la conveniencia de que se continúe prestando asistencia técnica hasta que se de­
ñna la posición oficial en eso campo" (tomado de Abad , 1970: 165).
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agraria como en colonización.

Ahora bien, es evidente que el proceso de reforma agraria Involucr ó
directamente un número limitado de .hectáreas y familias. Entre las diversas '
causales de la Reforma Agraria hasta 1975 se hab ía afectado aproximada-o
mente el 6.6 % de la superficie agrícola al año 74. Este hecho indudable es
mencionado en valiosos trabajos (Velasco, 1979; Chiriboga, 1982) para en­
fatizar el alcance limitado de la acción estatal y de las transformaciones agra­
rias impulsadas por éste. Sin embargo, entre 1954 y 1974 la estructura agra-'
ria cambió si no radicalmente, al menos en forma significativa (cuadro No;
4-A).

El número de predios entre 5 y lOOhectáreas aumentó del 24.80/0 , '
del total al 31 % Y lo que es tanto o más importante, la superficie contro­
lada en el tramo mencionado pasó del 28.4 % al 45.3 cto. Los predios típi­
camente "medios", entre 5 y 50 hectáreas pasaron en número del 22 .4 %

al 26.8 % Y en la superficie controlada del 19.3 % al 28 oto. En.el extre­
mo superior, los predios mayores de 500 hectáreas disminuyeron del 0.4 %

al 0.3 % Y en su superficie, del 45.1 % al 26 .8 %. Y,los predios "muy
grandes" de más de 1.000 hectáreas redujeron la superficie del 37 .3 al 20 oto.

Ahora bien, si se hace un análisis comparativo de las dos , regiones
(cuadro 4-B) destacan algunas cosas interesantes. En 1954 ambas estructuras
agrarias tenían básicamente el mismo perfíl, aunque en la Sierra los predios
de hasta 20 hectáreas ocupaban alrededor del doble que en la Costa . Los
predios mayores a 500 hectáreas tenían aproximadamente' el mismo peso
en ambas regiones. Pero en 1974 aparecen estructuras más diferenciadas; los. _
tramos medios, entre 20 y 100 hectáreas tienen algo más de superficie en la' " .~

Costa. Y los rninifundiarios (l-5 has.) tienen en la Sierra casi el doble de la su­
perficie que en la Costa. En conjunto las unidades de hasta 50 has. acumulan
más superficie en la Sierra (39.8) que en\Ia Costa (34.1).

Si se analiza el número de unidades (cuadro 4·B)t aparece evidente
... :.-

primero, un aumento muy fuerte de ' las unidades minifundiarias. Pero tam-
bién un aumento muy significativo del número de unidades medias, entre 5
y 50 has. En este sentido el análisis de relaciones porcentuales puede no dar
una idea muy clara de los cambios en la estructura agraria. al haber aumen­
tado mucho la superficie ocupada total. Debe resaltarse el hecho de que en la
Sierra los productores ~n ese tramo pasaron de 40 a 61 mil Yen la Costa de ,
36 a 65 mil; un aumento del 50 % Y el 80 o/o.respectivamente. En total,
aparecieron en el período en cuestión casi 50 mil productores más, lo cual
parece bien importante.

Por otra parte es seguro que ese proceso de desconcentración de la
estructura agraria ha continuado después de 1974. ya que entre 1976 y
1980 se han afectado casi más de un millón y medio de hectáreas más, En
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CUADRONo.J

VOW14EN DE HECTAREAS ADJU DICADAS POR REGI14EN. PER IODO Y REGION

1904 ·1980

REfORMA A GRARIA C O L O NI Z A CI O N

SIERRA COSTA TOTAL SiERRA COSTA OR IENTE TOTAl r OTAL
GENERAL

'''''' .19M 08 .447 17.1.54 85 .60 1 116 ..546 4 3 .44 ) 41,4 13 ~7 .462 ~9J .ObJ

1967 · 197 1 72.189 21.102 9J .~1 118.901 1()<. lbS ~ J .88 1 ~8b .947 J 80 . ~ J 8

19n · 1911 72.nS 43 .~7 116.022 71 .242 9 1.1>40 24.5.182 414 .OM S JO.08~

197b · IQ77 9 8.~J J 7.JSJ IlS .b4b SS.b9J 11.808 IlUSO 299 .0 51 434 .697
1978 . 1919 , °) 155.5,24 llJ .985 489 .509
1980 (. ) 81 .669 I J9 .J 40 223,009

TOTAL bb9 .1SJ 1·b80 .849 2' JSO,M 2

FUENTE: el lid il!t<:udcIIERAC

ELABORACION: ClIl lavo ro m o

CUADRO No. 4

PROMEDIOS ANUAI:ES DE HECTARE.ASADJUDICADAS
POR PERlODO . REGIMEN y REGION

R EfORMA A GRARIA

PERIODO SIERRA COSTA SUBTOTAL

1904 · 19M 22.815 S.718 28.S3J
1% 1 ·1 971 14.437 4.220 18 .6S8
1972 · 1975 18.181 10.8 24 29,00 5
1976 · 1911 49.146 18 .676 67 .823
1 9; ~ · 1977. 28.503 13.44 1 41.994
1918 . 1919 ° 11 .161
1980" 83 .669

CO LONI Z A C I O N

SIERRA COSTA ORI ENTE SUBTOTAL TOTAL I

J8.8S 0 14.481 15 .757 b9.088 97.662
23.780 20.88J 12.11b 51.389 l S.ll41
19 .310 22 .9 10 b l.l9S 10J .Slb I J 2.S2 1
27 .846 JS .904 BS.11S 119 .BSb 2 17.348
1l.I SS 21 .24 1 69.4SS 1I 8.BS2 ' 100. 797

166 .992' 244 .754
IJ 9 :340 WOO9

FUENTE; .Es" d it lícu dcIIERAC.

ELABORACION: C UJfn O Coee .

total 23 el 30 % de la tierra censadD en iodo el paú a 1974 ha sido distri­
huida.

Por otra parte, los predios típicamente minifundiarios , menores a
una hectárea aumentaron su número, del 26 .8 % al 28 .0 % Y mantuvie­
ron prácticamente igual la superficie que controlaban . Los de 1 a 5 has. fi­
nalment~ pasaron del 46 % a 38.7 % en número y también mantuvieron
el mismo porcentaje de superficie que controlaban.

y bien, parece indudable que hubo un d,oble fenómeno : junto a la

23 O sea por reforma agraria y colonización.
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CUoUlRONo.4-A

•COMPARACION DE11lSCANRIOS ENU. ESTRUC1\JRA AGRARJA POll REGIONES. PORTRAMOS DETA)lA1'lO y
sunRFlCIE OCUPADA 19504 Y1974

CUADRO No. .....

COMPARACION DE11lS CAMBIOS ENU. ESTRUC1\JRA AGRAJUA PORREGIONES, POR11lAMOS DETAMAllOy
NUYERO DE PREDIOS - 19504 Y 1914 - PORCEl/TAJES y vALoREs ABSOLlTTOS

SIERRA C05TA

KEC!AREAS 19504 1974 19504 1974
010 Valora 010 VaIo,., % Vdo ... 0/0 VaIonIt

Me-ootd.e I 32.2 83.714 3S.1 113537 10.2 U73 la.2 31.m
l · S 495 128.439 42.9 138.370 3S.1 S9!197 JS .I S9!197
S,20 12.8 33DI 3 14.7 47.333 29.1 24.631 2S.9 \' 44.223 \

2O·SO 2.9 7.332 '4.3 13.798 lJ.a 11.623 12.7 21.719
SO, 100 1.4 3.S94 1.9 6.014 S.6 4.733 · U a.D4
100·500 0.9 2.368 0.9 2.93S 4.0 1.419 2.9 Ú6S
500·1000 0.1 ·3JO 0.1 312 0.4 J:l4 0.3 41S
1000·2500 0.1 2S1 0.06 201 0.3 2(} 0.1 212
.... dt 2S00 0.1 13a 0.04 86 0.1 103 0.0 al

FUENn;: Con"" ABropec:uarioo.

EUBORACION:Glqta",o Coue.

'-

consolidación de un sector minifundiario seguramente inviable económica­
mente, se constituyó un sector medio de indudable importancia y los estra­
tos superiores perdieron considerable peso enla estructura social agraria.
Ello no impide claro está, que tal estructura siga siendo concentrada. Pero .
es también indudable el proceso de desconcentración de la tierra y el forta- .:
lecímíento de sectores medios. . . .

Cierto es también como señala Chiriboga (op . cit.) que las unidades
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de más de 100 has. retuvieron normalmente mejores tierras; aunque es tam­
bién bastante claro que ciertos segmentos de productores campesinos, entre
5 y 30 has. situados en ciertas zonas, han hecho un proceso importante de
acumulación en función de la aptitud de sus tierras para ciertos productos,
como la papa (Ce. Barsky y Uovet, 1982).

Ahora bien, ¿cómo se explica este complejo proceso? ' Por un la­
do, es evidente que la reforma agraria se limitó respecto de los productores
huasipungueros a entregar un pequeí'lo lote, habitualmente además menor
al que tenían, forzando un proceso de proletarización o semí-proletaríza­
ción. Sin embargo, parece claro que si la reforma agraria afectó directamente
en escasas medidas, a las grandes propiedades, hubo un proceso de fracciona­
miento entre éstas. Sin duda en este proceso jugó u!lJ).~!mp()rtant~ la r.e·
dimensión capitalista de la unidad, en éísentido de realizar un capital ven-

Oíendo las peores 't"fe-rras y tecnificando las mejores. Sin embargo, como se
muestra en la sección IlI. tal proceso no parece haber sido hecho por la íniciati­
va o buena voluntad de los terratenientes. Por el contrario, éstos se opusieron
todo 10 que pudieron e intentaron de todas las formas posibles , en 1963·
66 Y desde 1973 en adelante, frenar el impulso reformísta.J'' Me interesa
enfatizar aquí los efectos indirectos de una política estatal que pese a todas
sus limitaciones, implicó, sin duda alguna , una seria amenaza a las bases de la
propiedad hacendal, invirtiendo un proceso secular por el cual los terrate­
nientes expropiaban a los campesinos. Y que además removió defínitivamen­
fe la unidad molecular del poder terrateniente (hacendado, cura y teniente
político ).

o sea que la amenaza que el Estado promueve hacia los terratenien- /
tes desencadena un proceso de modernización para ponerse a sabe de las
causales de expropiación. Este efecto es paralelo a las transformaciones que
la política de reforma agraria promueve directamente, pero no por ello me-
nos importante.

Por otra parte habría que distinguir la situación socio-económica de
los ex-huasipungueros (y otras formas precarias) probablemente igual o peor
en estos términos de la que tenían en ciertos aspectos materiales en su rela­
ción con la hacienda, del .proceso de constitución corno actores sociales
(o la posibilidad de tal constitución, ya que de ello depende su práctica carpo-

24 Por ejemplo, una vez que la ofensiva terrateniente ha forzado la renuncia del
Ministro de Agricultura Maldonado Lince, y del Director del IERAe. Marco

Herrera. el Presidente de la Cámara de Agricultura de la' 111 Zona expresa: "(.. .) en es­
tos momentos ha vuelto la tranquilidad al sector agrícola, especialmente con la presen­
cia del nuevo Secretario de Estado (. . .) los agricultores no nos oponemos a la ley agra- .
ria; creemos en la justicia social (...)".
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. rativa y política) de esos sectores, que se genera tanto por la ruptura de los.
lazos extraeconómicos pre-capitalistas como de su paralela constitución co-
mo ciudadanos. • .

Ello no implica claro está imputar este propósito a la acción estatal,
sino señalar el salto progresivo que deviene indirectamente de la acción rno- .
demizante del Estado articulado a otros procesos sociales y económicos, al
erradicarse los factores señoriales de la dominación.

Además, y cr~ que ésto no deja de tener interés, el proceso de ra­
cionalización empresarial consistente en vender malas tierras para tecnificar
las mejores, no forma parte necesariamente de la lógica del empresario agro.
pecuario. En países con un agro definidamente capitalista, como Uruguay y
Argentina yel sur del Brasil, este proceso jamás existió. Por el contrarío.Ia
estrategia fue siempre la de comprar más tierras muchas veces para arrendar­
las, para cultivos subsidiarios a la explotación principal, o para especulación
esperando una subida del precio. Naturalmente que en estos países no hubo .
nunca un proceso de reforma agraria, por limitado que fu éra.

Ese proceso podría entenderse también como un mecanismo de de­
fensa de sus unidades por parte de los terratenientes, en una situación en
que deben satisfacer ciertas condiciones de productividad para no quedar en
situación de expropiación. Podría hacerse aún otra precisión. Se ha argu­
mentado (Cf. Guerrero, 1983, p. 60 y ss.) que los terratenientes invirtieron
fuera de sus unidades, enfatizando el hecho de que éstoshabr ían actuado en
función de una lógica capitalista fuera del sector agrario. Este sí es, por el
contrario, un recurrente comportamiento de los terratenientes capitalistas
en Brasil, Argentina y Uruguay por ejemplo (Cf. Prates y Paíxao, 1979,
Flichman, 1970, Instituto de Econom ía, 1969)25 que, al igual que los otros
sectores empresariales orientan su reinversión según las oportunidades alter­
nativas de maximizar tasas de ganancias. Este hecho por sí solo no predíca
acerca del carácter de las unidades agropecuarias. Por el contrario, .t íende a .
reforzar la idea de una lógica capitalista en estos propietarios agrarios, que '
naturalmente no es microeconómica sino que opera en relación a la sítua- .
ción del conjunto de la economía.

3. El crédito

La distribución del crédito predica acerca de .los Sectores econórni- .
cos y sociales que son privilegiados (o no) por la acción estatal y por lo tan - .
to da cuenta del papel del Estado en cuanto ordenador de la sociedad. Es
evidente en primer lugar que el grueso de los recursos movilizados por. el Es-

. tado se dirige al comercio (cuadro 5). Este sector es el que recibe el grueso

25 . y tambí én en otros países donde hay un proceso acelerado de desarrollo .ca-
pitalista, v.g. México, Nicaragua ; Pero, etc. .
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del crédito desde los principios de la década del 50, y aunque hacia fines de
la década del 70 disminuye su participación, sigue captando casi la mitad de
los recursos. La industria acrecienta su participación, lo mismo que el agro,
pero el fenómeno dominante es la enorme masa de recursos que capta la
íntermedíacíón, Naturalmente, el crédito público es complementado por el
privado, pero de todos modos, en cuanto a las prioridades del sector estatal
el fenómeno mencionado, es relevante.

En segundo lugar (cuadro 6) es evidente que los excedentes petro­
leros permiten un aumento sustancial de la masa de recursos disponibles que
aumenta más de cinco veces su total, .seis veces el crédito al agro, más de sie­
te veces el industrial, etc. 26

Finalmente, es también evidente que la Costa recibe en casi todo
el período casi 2/3 del total del crédito otorgado por el sector público. En
este marco, es posible analizar la distribución del Crédito según los sectores
sociales que existen (cuadros 7,8 Y9).

En este contexto es evidente el significativo aumento del porcenta­
je del total del crédito público agrario que se orienta hacia los pequeños pro­
ductores a partir de 1972 (cuadro 10). En volumen, este sector recib ía
el 16.5 % del crédito otorgado por el Banco Nacional de Fomento hacia
1972, porcentaje que asciende al 34 % en 1974 y se sitúa en el 31 %

en 1980. Por otra parte , el número de créditos pasa del 16.6 % (4.433
operaciones) al 47.3 % (26.908 operaciones) en 1976 y al 58.9 %

(40.674) en 1980.
Ahora bien si se considera el conjunto de recursos movilizados por

el sector público y privado (cuadro 11) tenemos que en el período 1978·
1980, el 20.4 % 27 de los recursos fina~cieros para el agro, fueron orienta­
dos a los pequeños productores por un monto de SI. 4.792 millones. Creo
que es difícil encontrar en América Latina una adjudicación de recursos tan
alta para la pequeña producción. En Nicaragua por ejemplo el crédito a la
producción campesina fue el 20.8 % del total del crédito agropecuario; si
se considera el crédito sólo a unidades privadas (excluyendo el sector estatal
de la producción), se llega al 28 % (Cf, CIERA, 1980).28 Esto da una idea

26 Muchas veces la existencia de ese excedente es usado como hecho mágico
que explica toda suerte de pallUca redlstributivista. Habría que se~alar que si

la renta petrolera viablliza ciertas pollticas estatales, las mismas no devienen necesaria­
mente de la exlstencla de tal renta. M6ltiplea casos de los países petroleros africanos
muestran que esos excedentes no necesariamente son destinados al menos en parte a
potftleas redistributivas. Son las características del rágimen pollUco las que expUcan las
políticas estatales que redistribuyen excedentea.

27 El Banco Central moviliza recursos hacia el sector privado" través del meca­
niamo de fondos financieros.

28 Para el ailo agrícola 1980-81 .
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CUADRO No. 5 .

CREDlTO TOTAL POR SECTORES DE LAPRODUCCION*

PORCENTAJES

Anos Sectores Económicos

1953
1955
1960
1963
1965
1970
1972
1973
1974
1975
1976
1977

Agrope­
cuario

16.6
18.2
11.0
9.2

13.8
15.5
13.3
17.1
21.7

·21.0
19.3
18.1

Industria

18.5
12.7
16.4
16.3
20.2
19.0
19.0
17.3
17.7
20.0
21.7
24.0

Comercio

59.2
60.5
59.4
65.2
58.5
54.6
58.0
55.8
48.0
453
45.7
43.2

. Otros

5.7
8.6

13.2
9.3

-7.5
10.9 e

9.7
9.8

12.6
13.7
133
14.7

TOTAL

100.0
100.0
100.(1
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0

FUENTES: . Para los años 1953-60 y 1970 en adelanté: Barsky y Cosse, ­
1981, p. 33. Para los años 1963 a 1970: Verduga-Cosse, 1978,
p.l078.

ELABORACION: Gustavo Cosse.
(*) Anos seleccionados,

de la importancia que ha tenido el crédito campesino en Ecuador, dadas las
obvias diferencias del proyecto pol'ítíco que se implementa en cada una de
las dos situaciones. Cabe acotar por otra parte que el crédito a la pequeña
producción es aún bastante mayor en Ecuador, por el apoyo fmanciero que
reciben pequeños productores a través de programas especiales como el del
banano y el café, que no aparecen contabilizados en las cifras anteriores.

Señalado lo anterior, que a mi juicio permite descartar reiterados
planteos hechos por la literatura generada en diversas dependencias públicas y
en medios académicos, en el sentido de una radical exclusión de los sectores

. no empresariales de la política crediticia, es posible analizar dos aspectos
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CUADRO No. 6

Crecimiento del crédito total por sectores de la economía
1953=100. Calculados sobre sucres de 1965

Años Sectores Económicos

, TOTAL Agropecuario Industria Comercio

1953 100.0 100.0 100.0 100.0
1955 123.0 135.0 84.4 125 .6
1969 154 .0 102 .1 136.0 154.4
1964 218.0 128.7 · 177 .0 242 .9
1970 316.0 296.5 321.7 291.4
1972 325.1 260,5 334.1 318.5
1975 470.2 591.7 508.1 359.6
1976 534.0 621.2 625.9 411.7
1977 573 .2 627.6 740.3 417.7

FUENTE: . Barsky y Cosse, 1981 , p. 158 .

ELABORACION: Gustavo Cosse.

complementarios: el impacto de esa fuerte movilización de recursos sobre el
conjunto del sector campesino, y el tipo de productor que se beneficia de
ella.

Sobre el primer aspecto, y con la información disponible (al afio
'1974), es evidente la escasa cobertura respecto del total de unidades produc­
tivas, A ese afio, sólo el 10.4 % del total de unidades habían recibido crédi­
to, y en las que tenían entre l y 20 has . el porcentaje no excede el 2.5 oto.
Se puede mencionar ahora , aunque será retomado más adelante, que justa.
mente el papel del BNF se incrementa en las unidades más grandes (cuadro
12). y por otra parte, es también evidente que el monto por unidad de
créd ito ha aumentado muy significativamente para el sector empresarial en­
tre 1972 y 1980 Y que ese aumento ha sido mucho más importante que el
del sector de pequefla producción (cuadro 13). En otros términos, el seg­
mento empresarial ha mantenido el valor adquisitivo del dinero que recibe,
mientras que las unidades campesinas han visto deteriorarse su capacidad
real de movilización de recursos.

Sobre la segunda cuestión - cuáles de los sectores campesinos se
benefician prImordialmente del crédito . es más difícil establecer conclusio­
nes más o menos firmes. Sin embargo, diversos estudios realizados reciente-
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CUADRO No. 7

CREDITO TOTAL A LA AGRICULTURA POR REGIONES Y A~OS

PORCENTAJES

REGIONES 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976

Sierra 30.2 26.7 28.7 35.6 29.0 23.7 11.1
Costa 69.7 73.2 71.2 643 70.7 76.0 82~7

Oriente y
Galápagos 0.1 0.1 0.1 0.1 0.3 0.3 0.2

TOTAL 100.0 100.0 ' 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Boletines de la Superintendencia de Bancos.

E~BORACION: Alan Middleton, FLACSO-Quito. "

CUADRO No:8

CREDITO TOTAL OTORGADO AL COMERCIO

PORCENTAJES

REGIONES 1970 1971 1972 . 1973 1974 . 1975 1976

Sierra 35.1 38.2 36.6 373 . 36.1 34.5 31.4-
Costa 64.8 61.7 63.3 62.5 63.6 65.2 68.4
Oriente y
Galápagos 0.1 0.1 0.1 0.2 03 03 O~

TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Boletín de la Superintendencia de Bancos.

ELABORACION: Atan Middleton, FLACSO·Quito .

,
~



CUADRONo.9

CREDITOTOTALCONCEDIDO A LA INDUSTRIA POR REGIONESY
A~OS

PORCENTAJES

REGIONES

Sierra
Costa

1970

35.0
65.0

1971

31.4
68.5

1972

45.2
68.0

1973

42.6
58.4

1974

45.4
54.6

1975

43.2
56.7

1976

41.3
58 .7

FUENTE: Boletines de la Superintendencia de Bancos.

ELABORACION: AJan Middleton, FLACSO·Quito.

CUADRONo. 10

Numero y monlOlde (T~di(o del BNP ti It<LOI etnprcuriaJ y pequeflo produc to" Valora m
millonesde 'Ücresy porcenujca. 1rn2 . J980

VALORES

I 2 3
$«101 empreu l laJ 0 10 Sector CampeUno 0/ 0 TouJ

NUMERODE CREDITOS

~ct.ol Emprtl . ojo 5«:10' Camptomo 0/0 Total

1972 67S.o 83.S 132.7 16.5 807 .8 (100) 32.318 83.4 4.333 16.6 26.131

1913 1.103.9 73.2 402,4 26.8 IS06.3 (100) 26 .777 7S.7 8.580 14.3 35.357

1974 2.488.5 68.3 1.153.2 31.7 3641.8 (100) 34 .404 62.5 10.672 27.5 55.166

1975 1.64b.S 6S.7 1.376.8 34.3 4023.1 (100) 31.46S S6.2 24 .560 43.8 56.025

191" 3.061.3 66 .0 J.S7S.8 34.0 4637 .1 (100) 30,040 Sl .7 16.908 47.3 j b .9 48

1977 3.S39.5 73.6 1.269.4 26.4 .4808. 7 (100) 17.512 54,1 23.311 ' 5.9 50.83'
1978 3.032 .3 69 .3 1.342 .9 30.7 ·I37S.2 (100) 24.103 50.8 23.287 '9.2 "7.J90
1Q19 352S.S 69 .S J.S4O.S 30.' S066.1 (100) 1<.OS4 48.5 15.'98 SU '9.552
1980 l.I60.S 68.8 1.433.3 31.2 4s9l.l (100) 16.714 41.1 23.960 SS.9 40 .614

FUENTE, BNF. Informe de labore:s

ElABORACION: CUSIIVO Ccsse
Banco N.aetonaJde fomento

fUAORO No. 11

Total de ReeursoeFínenceros ocora1doa al Agio. poi Sector EmpreUN I y
Cempeuno y O,igtn de 101 Fondos . Mülones de sucres y Porctntajes 1978-80

SECTOR EMPRESARIAL SECTOR CAMPESINO...
8an ('(' Nacional de Fomento 9.71 8.0 4.316.4

Hanco Centra! ~ .04b

FooeruMlil 47S.~

TOTAL IS.7M (79 .• ) 4.792 .~ (20 .3)

I-'U ENT1:::: BancoCenu al. Memoria l~tlO y SubgereneiafODERUMA. Bcleun JJ

t-:LABOttAnON: C;u51¡VO,,,,,ur.

TOTAL

14.034 .4

9.oc6

415 .8

13 .SS6.2 \1001
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CUADRONe. 1%

Unidades que recibieroncrédito como porunajc ~I tou l de U,lIdadupor
Tramos de T.m,l\o - Todo el Ptitl974

TOTAL BANCO OTROS ASOCIACIONES Y OTRAS

UPAS(I) FOMENTO BANCOS CDOP. AGRJCOU.S FUENTES

UPA do Iirm: 0 ,017 0 ,006 0,001 0,004 0,004

mcnot de.2 1.38 0.56 O,OS 0.30 1,46

2. menosde $ 1.50 \ ,12 0.04 0,40 0 ,92

S" meOOl de 20 2,61 1,60 0,07 O.JI 0.63

20. menosdc SO I.JI \,06 0,04 0 ,06 0 ,13

SO. meno, de 500 1,45 1.24 0 .08 O,OJ 0,01

SOOy + 0.'3 0.10 O,lll 0 ,002 0,006

10,4 S,71 0.32 1.14 J .24

(54 .I2S) (29 .6SI) (1.664) (S.948) (16.862)

(1) UnJt1ad~ Produuinl Altopec:uaziu

FUEt<TE: C<noo A¡ropo<uario 1974

EU.80RACION: CUlta.OCoue

<
,.- ,oc

CUAORO"'.IJ
.,

lDdiu de eR'Citnienlo dlttmonID PO'U.a.l.dad de: crédttodel BNFpor
e-, .1\0 Y "'11tto 1912 - aoo

SECTOR EMI'R5AJUAL PeOUE.ílA PRODUCCION

. MONTO fIoID'CE MQt<TO INDICE
NUllERO NUllERO

1972 30.244 100 29.934 100
1973 41.nS 1)3.3 46._ 200
1914 72.331 2J3 .3 SS.785 250 .0
1975 84.099 266 .6 S6.058 25ll.0
1976 101.907 )J).J S8.562 250.0
J977 128.606 400 .0 S4.4S1 150 .0
1978 IlS.30S 400 .0 S7.661 150.0
19'79 D8 .lbS 466 .6 60 .416 300.0
1980 189.092 600 .0 S9.820 . 200.0

FUENTE; 8NF. !nfounedt libaron

ELA80RACION: eunovoCou<

CUADRO No. 14

Total de RflCUAQS Propon:::ionldos a.I A#;fO pOI el Estado. ­
por SKll .tU y fl.Leftles. 1980

:",

.
FUEt<TE: a..co C<.,B! : Momo'" 1980 y Subte'meIa FOOERUMA.lIoletfn IJ.

llaneo N1cionaJ de Fcmeetc

Foderuma

TOTAL

SECTOR EllPRESAR IAL

J .16O.5

2.S80

S.14O,S
(19 .8 %).

SECTOR CAMPESINO
1980

1.4]3,J

124.0

\.SS1.3
(21.30/0)

ELA80RACJON: Guat.aYO Couc .
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mente 29 y la propia modalidad del BNF (que se analizará más adelante) pa­
recen proporcionar fuertes elementos de juicio en cuanto a que los destina­
tarios del crédito público (excepto el canalizado por FODERUMA) son
esencialmente los sectores campesinos capitalizados. Así por ejemplo en un
estudio de casos (Guaranda , Cuenca, Azogues, Cañar, Riobamba, Ambato ,
Gualaceo) realizado por el BNF se señala que de 138.406 productores me­
nares de 10 has. recibió crédito el 2.5 %.

Corresponde señalar por último que la acción de FODERUMA 30

se orienta justamente a los sectores más pobres del campesinado, pero el
volumen de fondos movilizados no es lo suficientemente grande hasta ahora
como para afectar Jos ejes centrales de la política crediticia hacia los peque­
ños productores. En 1980 por ejemplo el crédito movilizado a través de esta
institución fue el 8 % del total (cuadro 14).

Es conveniente por otra parte precaverse acerca de la generaliza­
ción absolu ta de conclusiones , partiendo 'de la in formación agregada a nivel
nacional o a ún regional. Parece haber fuertes elementos de juicio para pensar
que ha cxist ido un fuerte apoyo a Jos productores familiares en ciertas zonas
y productos. que implica un fortalecimiento indudable de las economías
campesinas . Por ejemplo en un estudio en la Parroquia San Gabriel de la Pro ­
vincia del Carchi, resultó que en' el año 1977 los pequeños productores (de
menos de 20 has.) recibieron el 65.4 % yen 1978 el 60.2 % del total del
créd ita movilizado por el BNF. Y en esa parroquia recibieron crédito el
20 % de las unidades menores de 20 has . en 1977 y el 11.5 % en 1978, lo
cual implica una cobertura mucho más amplia que la existente en el total de
la Sierra y en lá Provincia para ese estrato de tamaño. (Cf. Barsky y L1ovet,
1982).

En síntesis, podría decirse que: i) el volumen del crédito tlrientado
a los productores familiares en la .década del 70 es relativamente alto; ti/ la
cobertura promed~.Lº~LG!iditoen relación a las unidades existentes e~1ia]'a;
iliTercredftoá-lOs productores familiares se dirige primordialmente a los
segmentos más capitalizados del sector; iv] la mayor parte del crédito
agropecuario se ha orientado a los sectores empresariales y ha sido un insu­
mo central para su consolidación; v] el sector moderno ha sido preferente­
mente atendido con crédito a mediano y largo plazo del cual habitualmente
están excluidos los productores campesinos; 31 vi/ ' determinados sectores
de productores familiares han recibido un apoyo suficiente para viabilizar
econórñícarnente sus unidades.

29 Cf .: Consultoría sobre el cti;dito para el pequeño productor. F. Gerace, Eva­
luaclón del Fondo Conjunto BNF-eESA. 198!; Barskv-Llovet, 1982.

30 Fondo para el Desarrollo Rural de Sectores Marginados.

31 cr, Chirlboga, 1982.



54

4. La asistencia técnica

4.1 Los antecedentesde la política tecnológica

A partir de la década del 20 se suceden varios intentos por montar
estaciones experimentales que abordaran la cuestión tecnológica. Esos inten­
tos se realizaron en diversos ámbitos institucionales y tuvieron grados dife- _
rentes de apoyo gubernamental. Por ejemplo en 1926 funcionó una estación
experimental dependiente de la Dirección Técnica de Agricultura , en ella se
hicieron ensayos de aclimatación de cereales, legumbres, uno, cáñamo y fru­
tales, e investigaciones sobre enfermedades de ganado (cf. CEPAL, 1954, '
68). La estación tuvo diversos cambios de dependencias hasta que finalmen­
te desapareció. De la misma Dirección-dependió una estaci ón de silvicultura
y agricultura en la Provincia de Cotopaxí, en 1928. En Ibarra funcionó un
campo experimental donde se hicieron experimentos con algodón, y que
también desapareció.

Este proceso de creación y desaparición de unidades de investiga­
ción cuyo objetivo fundamental era la aclimatación, fue recurrente. Desde
1936 a 1941 se crearon para desaparecer poco despu és 10 estaciones expe­
rimentales. La más importante fue la Estación Experimental Agropecuaria
Central (1941-45) que funcionó en Cayambe, Provincía de Pichincha. Tuvo
una buena dotación de maquinaria moderna donde se hicieron experimentos ,
en trigo, papa y fundamentalmente pastos y ganadería. La estación importó
reproductores que puso a disposición de los productores y repartió varieda­
des de semillas forrajeras que habían tenido buen resultado en sú adapta­
ción. Entre 1942 y 1949 se crearon y desaparecieron otros cinco centros
experimentales. La única que pudo permanecer más tiempo fue la Estación
Agrícola Experimental creada en' 1942, la misma trabajó hasta 1946 sólo
en proyectos vinculados a cultivos tropicales (Cf. CEPAL, op . cit .) de im­
portancia estratégica. Luego de finalizar la segunda guerra mundial amplió
sus actividades a otros productos de la Costa y la Sierra . Hacia 1954 el pro­
grama más importante era el de mejoramiento del .ganado de leche. 'El pro­
grama de extensión agrícola en cambio era reducido.

Esta estación fue la que inició estudios sistemáticos de aclimatación
en cacao, maíz , tomates, frijoles, oleaginosas, plantas forrajeras, frutales,
etc. En maíz particularmente se obtuvieron resultados importantes; en 1947
se habían obtenido rendimientos de 1l.5 a 19.3 quintales por hectárea;
entre 1951 y 1952 aumentó a 31.5 y 60. Diversas investigaciones se-efec­
tuaban en dos subestaciones. iuna en la Sierra y otra en la Costa. Sin embar­
go, los recursos eran escasos: llegó a tener 15 t écnicos en el total de progra­

mas .
Es interesante señalar que esta estación, creada como se mencionó

durante la guerra , contaba con financiación mixta ecuatortanay estadouni-



ss
dense, por partes iguales, y que el personal directivo era norteamericano.

Los reiterados intentos fracasados por instalar un proceso de inves­
tigación tecnológica para el agro verificados durante dos décadas, y que re­
cién cuaja con el decisivo apoyo técnico y financiero norteamericano, como
consecuencia de las necesidades de productos estratégicos para ese país,
pueden ser entendidos como el resultado de dos órdenes de factores. En pri­
mer lugar, como consecuencia de la estrechezdel mercado interno y la exis­
tencia de pocos productos competitivos en el mercado internacional, no
existía en realidad una presión realmente fuerte para aumentar la productivi­
dad. Recién a partir de mediados de la década del SO, existe un proce­
so importante de mejoramiento ganadero que indica un aumento significati­
vo de la demanda de leche, fundamentalmente urbano.

Un segundo orden de factores que hacen no viable estos intentos
remite a la crónica debilidad del Estado y su capacidad de definir políticas
públicas, que he sintetizado antes. En 1962 se crea el Instituto Nacional de
Investigaciones Agropecuarias, con lo cual se inicia una nueva etapa en la or­
ganización institucional para la generación tecnológica.

4.2 La asistencia técnica

Hacia 1974, último año para el que hay información censal, la asis­
tencia técnica estaba a cargo del Ministerio de Gánadería y el Banco Nacio­
nal de Fomento. La cobertura respecto de las unidades existentes era aún
más baja que en el caso del crédito. Sólo el 7.6 % estaba en esa situación y
en los tramos menores a S has. era naturalmente aún más baja (cuadro 1S).
Como ocurría con el crédito, el papel del BNF aumentaba a medida que las
unidades eran más grandes, ocurriendo lo contrario con el MAG. Correspon­
de señalar por otra parte, que ciertos sectores de productores familiares en
productos de exportación reciben un apoyo considerablemente más fuerte
que otros. Por ejemplo los pequeños productores de banano de hasta 20
has., que ocupaban el 25 % del total de tierras en ese cultivo en 1979 32 se
benefician de importantes apoyos tecnológicos, a través de asistencia técnica
del Programa Nacional del Banano, campañas fitosanitarias, insumos, progra­
mas de asistencia financiera para los productores de hasta 10 has ., asistencia
para exportar a las cooperativas (que en el afio mencionado exportaron el
4.5 % del total), etc.

En el período estudiado pueden distinguirse tres grandes etapas. La
primera va desde la creación del INIAP (1963) hasta 1977-78 aproximada­
mente, en la cual predomina la generación de un conocimiento tecnológico

32 La situación de la producción bananera, Programa Nacional del Banano,
1980. Mimeo.
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CUADRO No. 15 .

Unid&del que recibier on Asiaten ci¡ T~i<:t (.0 '"0 pcttURIljl: del Toul
de Unidad es por Tumos de TalTl1t\o - Tod o 1I hi\ IQ74

T"M,,¡i;!O HAS TOTALUPA' MAC ( 1) BNF (1 ) ASOCIACIONES INT~RNA O CASAS
COOP. AGRICOLAS PROPIA COMERCIALES

UP" un lte" i 0.0& 0 .05 0.002 O
rncnos.dc ~ 2.Jb 1.88 0 .11 0.08

2 a menos.de S 1..\0 O.qS 0.20 0.'0
S a 1TIC'J'0s. de 20 150 O.KI 0.18 0.0'>
20 ... menos dI! SO 0 .8(, 0 .37 o.n 0.04
SOa ml!nos.dt SOO I.n 05l 0 .26 0.04
soo , .¡. 0 .13 OOS 0 .01 0.003

7. , 4 .64 1.1 1 O.JI
(Jq .~ .s7) 1~4.1"2~) (5 .8....) (1.880)

0 .0 1 0.02
0J)7 0 .19
0.08 0 .'8
0 .1 1 0 .2 1
0 ,08 0 .13
0.::0 O.IJ
0.01 0.01

0.60 0.8 7
(l . I46) (4 .5S51

(l) M,inhw io de Agricul tura y Ganadería
(2) BanceN~ctOn ~ 1 de Fo mento

FU EI'>tT E: Cense A8ropct:umo 1974

ELAaOR."C ION. Gustavo Ccssc

~ . ) Uni dad..:sprot«tor llli ayico l.u.

orientado primordialmente a las unidadesempresarlales, con un componente '
muy fuerte de las demandas formuladas por los productores de este tipo ex­
presadas más o menos directamente en el aparato técnico . En este perí odo "
predomina una diferenciación de func iones - aunque sin ser absoluta· con el
MAG, por la cual este organ ismo es el que básicamente tiene a su cargo la
transferencia tecnológica . Una segunda 'etapa, que podr íamos llamar de' tr an­
sición va. desde ese año hasta 1980. En este período se establece y comienza
a consolidarse la que podría ser llamada una orientación "campesinista " , en
cuanto comienza a prestarse una atención creciente a los problemas tecnoló­
gicos de los productores familiares. En este período, como veremos más ade­
lante, se plantea también en el MAG una orientación de la misma naturaleza
en cuanto al tipo de productor beneficiado de los servicios de extensión. La
etapa final va hasta el presente, donde esa orientación parece haberse conso­
lidado, y en la cual el papel de INIAP en la transferencia tecnológica ha au-

I mentado su importancia.
Por otra parte la existencia de FODERUMA (Fondo para el Desa­

rrollo Rural de los Sectores Marginales) cuyo objetivo es "la canalización de
recursos financieros y técnicos hacia los sectores marginales del campo" (De:
creto Supremo 2490), ha venido a reforzar el impulso antes mencionado; de
privilegiar la atención a los sectores campesinos desde las instituciones esta­
tales, con modalidades que se analizan en la sección siguiente.

Es evidente que, sin perjuicio de este aumento de la atención técni­
ca a los productores familiares , las necesidades están aún muy por encima de
la capacidad estatal de resolverlas; pero desde el..e..unto de yista...dd..i!!terés_4~

este trabajo , importa seit.~ un P~.E~!5~ciente ~l Estadoen el ínterés por
respontter a~~_'!~!I..p(n :te~!1o~ogí~ '~e,-~s!~_ segffi._~n.t~ _~~}~~estrüctura
agraria.

http:I!4!l..P9
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5. El aparato institucional agrario

En un trabajo anterior (Cf. Barsky y Cosse, 1981) se analizan las
características centrales de las instituciones fundamentales para el agro 33

y los ejes de su funcionamiento , dados por lo que allí se llaman " racionali­
dades".

Una síntesis de ese planteo podría ser la siguiente:

1) El aparato institucional agrario en Ecuador se conforma a par-
tir de la décdda del 60 y se consolida en la del 70. A partir del

régimen militar de 1963 se crea el IERAC y se expande el INlAP; en 1957
se crea por primera vez.un aparato estatal con el objetivo de promover el de­
sarrollo económico· el Ministerio de Fomento - pero éste incluye tanto el
sector industrial como el agropecuario. Entre 1966 y 1969 existen múltiples
reestructuras del organigrama del Estado, de las cuales importa seflalar que
en 1970 se vuelve a un Ministerio· el de la Producción - que engloba objeti­
vos industriales y agrarios. El MAG es recreado nuevamente en 1973, en el
régimen militar encabezado por el General Rodríguez Lara.

11) Las lógicas de funcionamiento de las instituciones agrarias es-
tuvieron dadas por la articulación del tipo de objetivos de cada

una con su posición respecto del conflicto agrario. Ateniéndose a la dístribu­
ción de competencias establecidas legalmente, el MAG era la cúpula político­
administrativa del aparato institucional, que a la vez que definía las políticas
agrarias orientaba y controlaba el funcionamiento de las restantes institu­
ciones, situadas bajo su dirección. En el aspecto de sus competencias espe­
cíficas, el MAG tenía a su cargo la extensión agropecuaria. El INIAP tenía
bajo su responsabilidad la genereración de tecnologías, el IERAC la aplica­
ción de la política de reforma agraria y colonización, y el BNF el otorga­
miento del crédito. Resulta evidente que los objetivos de estas cuatro insti­
tuciones - las fundamentales, al menos desde el interés de este trabajo - son
disímiles desde un punto de vista central: el MAG y el IERAC estaban en el
centro del conflicto agrario, que entre 1963 y 1976 aproximadamente pasa­
ba en lo fundamental por la cuestión de la aplicación de la reforma agraria,
ésto es por la propiedad de la tierra. Mientras que el INIAP y el BNF refe­
rían su acción a cuestiones laterales - en relación con la anterior - y por lo .
tanto su acción pudo salvaguardar una cierta "prívacídad institucional" per-.
'mitiéndole trazar fronteras relativamente fumes con el proceso y el conflic-

33 El Banco Nacional de Fomento, el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria
y CololÚzación, el Ministerio de Agricultura y Ganadería y el Instituto Na­

cional de Investigaciones Agropecuarias.
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to político y consolidar un espacio organízacíonal relatívamente aut6n~niO.« ·~>
Un claro indicador de ésta es la extrema rotación del personal directivo del -' > ,­

!ERAC, y también del MAG, aunque en menor medida. En el tERAe por
ejemplo, hasta l 978 h~bo 13 directores ejecutivos (casi uno por año),
cada ~o de los cuale~.... hizo su propia reestructuración. Lo cual iffinlb __
có entre otras cosas una considerable rotación de los funcionarios medios
y buena parte de los técnicos. Esta institución recibió siempre mucho me-
nos de lo que tenía presupuestado, tanto de los organismos nacionales como
de los internacionales (cuadros 16 y 17) Y también gastó menos de lo que te-
nia disponible (gráfica 1). Ahora bien, es una especie de tradición calificar al
!ERAC con todos los atributos de la ineficiencia administrativa. 34 Sin em- ­
bargo, creo que es central considerar que, en defmitiva, la ínefícíencíao
eficiencia de una institución burocrática 35 se defme en sus aspectos centra-
les por la capacidad del Estado - como espacio de articulación de poder -
para apoyar una política dada con cierta continuidad. Esto no ocurrió en.el
período considerado, entre otras razones porque el régimen militarno tenía
a su interior un consenso extendido y fuerte 36 que le permitiera llevar has-
ta sus últimas consecuencias los objetivos pre-definidos, y por el hecltt(de
que elJERAC se vio sometido a un fuego cruzado de críticas y cuestiona-.
mientos: el movimiento campesino y la izquierda porque actuaba lentamen-
te, y la burguesía agraria y la derecha porque actuaba. Dicho de otra mane- ,
ra:ei régimen estaba aislado de apoyo en la sociedad civil y no tení~·-c.

do suficiente al interior de lasFuerzas Armadas.
Por otra parte, esa incapacidad hegemQW.cat,,~expresó

en una inoperáncia en cuanto a "controlar" las políticas agrarias pre-defmi-
das':- --_._.~ .- - -- - -

Así, el BNF benefició como se ,mencionó antes no sólo a los secto­
res empresariales, sino a los campesínos relativamente capitalizados, o sea a
aquellos con capacidad jurídica de endeudamiento, por poseer títulos de tie­
rras u otros bienes. En ello es evidente la primacía de una lógica "bancaria"
que privilegia las condiciones formales que garantizan la recuperación del
crédito. Por otra parte, las dificultades de comunicación interna, los distin­
tos sistemas de organizar la información en las diversas sucursales, la escasa
evaluación de la dirección del Banco respecto de la gestión de éstas, la es­
casa coordinación de la Casa Matriz con sus respectivas agencias, el Dírec-

34 Cf. por ejemplo Evaluación de la Reforma Agraria, MAG. Segunda Parte A.
s/f. (aproximadamente de 1919).

35 Este térllÚno se usa en su acepción técnica y no en la peyoratm;.

36 Como se muestra en la no apliaaclón del artrculo 25 de la Reforma Agraria
de 1913, y la sUBtituci6n del Eco. M. Herrera (Director dellERAC) y del Mi­

oistro Maldonado LInce en 1915. entre otras cosas,
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CUADRONo. 16

RECURSOS UTERNOS PRESUP\JESTAOOS y RECIBIOOS
POR IERAC1-.1915

(rn1Uonesóc auaea)

FUENTE

1. BID

2. M.nu(lICturu HMnowr
Tru~Co.

3. AID

TOTAL

FUENTE, IERAC.

PllESUNESTADO

158.9

ss.•

46.1

160.4

RECIBIDO

26.3

17.8

20.0

14.1

%

16.S

SO.I

43 .4

28.'

ELABORACION: Guslno (m..

CUADRONo. 17

AI'ORTEDE OTRAS1NSTITUCIONES. PRESUPUESTADOS
y RECIBIOOS 1964-197S

(en rnüJonesde lUCres)

FUENTES PRESUPUESTADO RECIBIDO %

l . Nanlsterio de A¡rlcuhun 0.9 S.o SSI.s
2. NlnbJnio de Obw Pübücu 1.0
J. 8EV 2.7 3.3 12J:J
' . CEDECE 2.1 0 .3 lS.l
l . CREA 0.8 1.0 116.S
6. Baaoo de Fommto S.7 2.1 l.\ .9
7. Mifllltcrio de Ed...aclbn 1.0 0.2 l.o.o
B. Scocrt'u:ri. de Inltllatibn 0 .1
9. CONFONOR 0.2

10. COnJOrciode Coop . Slo. DominiO 0.8
TOTAL IS.3 12.0 78.'

FUENTE, IERAC

ELABORAClON: GLI1t....o Ccsse.

torio y las sucursales hacen que éstas, que en realidad son las unidades que
operativizan la política real de la institución, tengan un muy amplio mar­
gen de autonomía en sus decisiones, multiplicando las características y atri­
butos diferenciales de la clientela del Banco en su conjunto. 37

Esta fragmentación del aparato institucional agrario y la limitada
capacidad de dirección político-administrativa del MAG, hizo que sucesiva­
mente cada segmento institucional diera respuestas "por su cuenta" a una
evaluación generada al interior de algunas de esas instituciones acerca del
papel cumplido por las demás. Así por ejemplo, el JNIAP incrementa per­
manenfemente su papel en la extensión tecnológica, a partir del diagnóstico
generado a su interior en el sentido de la ineficiencia y lentitud en el cum­
plimiento de este objetivo por parte del MAG. Yen este Ministerio se pro­
duce en 1977 una reestructura que se genera como resultado de considera-

37 ef.: A. Llttle Intemetíonal Inc., Evaluacl6n del BNF, 1976, mlmeo.
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clones ligadas a la convicción de que la tecnología generada por INlAP .era
de apropiación fundamental de los sectores empresariales. La mencionada
reestructura cambiaba la organización del MAG, que pasaba de ser orientada
en función de productos a una estructuración en base a productores, privile­

,giando la atención a los pequeños y medianos productores. 38

IlI) El funcionamiento del aparato institucional agrario tuvo carac-
tensticas de fragmentación y autonomia restándole capacidad

de actuar homogéneamente sobre la estructura y procesos agrarios. Esa "no­
estructuración hegemónica" del régimen ~w.~1..~Jl_(Hc!9~ a mi juicio
decisivamente , como iñeñaOñ-e;- porerllinití!dQ...!J?9Y..9-&_~_t~.IioI~de las
Fuerza's'Armaaas y ~i'el "áislamiento político y social del régimen (sobre lo
cuat"flaééálgu'ñas ;~t1e;g-ºº~~::IñI~'adeiir11C)coñd1cioñÓ-por iC¡úñi¿;Úñ [tin·,
ctolHüiiienroautoñÓrÜico de las distintas institiléiOñes; po-r er cual cadaün'a~

en función de sus lógicas de funcionamiento y de la racionalidad dada por
sus objetivos - técnica en el caso de INIAP, burocrática en el BNF, política
en el lERAC y el MAG - estructuró sus propias clientelas, con atributos socia­
les y económicos diversos. Un ejemplo interesante al respecto es el hecho de
que hacia 1977 se genera tanto en INIAP como en el MAG una lógica "carn­
pesinista", a partir del interés de algunos técnicos que logran cierto apoyo
de la dirección, que va consolidándose paulatinamente en el caso de INIAP,
y de algunos altos funcionarios en el caso del MAG. La situación de laterali­
dad respecto del conflicto de INIAP hace que esa orientación se vaya afir­
mando, con apoyo financiero de organismos internacionales y político-téc­
nico del CONACYT, mientras que ese intento se frustra en el MAG, al fina­
lizar el régimen militar, con la aprobación de la Ley de Fomento y Desa­
rrollo Agropecuario de 1979 que invierte la política de tierras hasta enton­
ces vigente, volviendo a privilegiar la estabilidad de la propiedad, 10 cual tie ­
ne un efecto de "arrastre" en el conjunto de las políticas agrarias a cargo
del MAG.

Sobre la finalización del régimen militar, ya en pleno período de
negociación acerca de las condiciones de la transición hacia un régimen par­
lamentario-representatívo , se crea FODERUMA en el contexto del Banco
Central, en una manifestación de esas tendencias "campesinistas" a 13 que ya
me he referido, Es sintomático que mientras en ese período se consolidaba
una orientación de este tipo en INlAP y se frustraba una similar en el MAG
- donde, por el contrario se dictaba una Ley de Fomento Agropecuario que
cancelaba de hecho las posibilidades de continuación de la reforma agraria y

38 También en ciertos aparatos regionales aparece una tendencia "campesinis-
ta" . Por ejemplo en el CREA (Centro de Reconversi ón Económica del Azuay)

entre 1975 y 1978 los directores militares hacen considerables esfuerzos para reorientar
esa institución en función de los intereses de los campesinos y las comunidades indíge­
nas (CL Prud'homme (1981). citando a Armstrong (1978).
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convertía al IERAC en' instrumento de custodia de los terratenientes · rea- .
parecía esa orientación en otro segmento del aparato institucional; Obsérve­
Se que en rigor el Banco Central es el organismo menos apto para alojar una
institución de asistencia técnica y crediticia para el campesinado. Sin embar­
go, ese hecho muestra las condiciones autonómicas del aparato estatal, y su
funcionamiento en términos de espacios capturados por diversas orienta-
ciones políticas y/o técnicas. .

IV) A lo largo del periodo analizado, hay una tendencia o la orgo·,
i nizocipn del MAG. El cuadro 17-A muestra las asignacion~
presupuestarias para los diversos organismos que constituyen el aparato pübli- ,.:
co para el agro. Esas instituciones, por su status de "entidades adscriptas"
cuentan con .un grado considerable de autonomía, financiera y operacional.

. Una primera observación refiere' a que es muy alta, y. además cre­
ciente, la proporción de recursos que se distribuyen entre ellas del total de
afectaciones presupuestales; dicho de otro modo, es bajo y decreciente 10
que se asigna al Ministerio de Agricultura. Ello puede ser caracterizado como
el efecto de .un aparato institucional que históricamente siguió el ritmo lento
y fragmentado de crecimiento y fortalecimiento del Estado ecuatoriano, al
que he aludido antes.

Son visibles dos cosas: primero, la tendencia a bajar la.lLan!dpación
del lERAC. Segundo, el considerable increm~ participaci ón de ·
varios organismos: IñstitiJlo!ll:retmratl:leergíá y Recursos Hidroel éctri­
cos , Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias, el Centro de Salud

.Pecuaria , cuyos objetivos se orient~ ª-meionl!:...la..1!Iodl!.cti'!1~a~ .o ~mfraes~

~~ia. y <leouoS;- cómo la Dirección Nacional del Banano que
atiende todo lo referente a la producci6n y exportación de este fruto. Todo
lo cual muestra una creciente atención hacia el refuerzo de las actividades .
tecno-burocráticas que benefícían sobre todo a los sectores terratenientes
netamente empresariales. Ene~~~c~..:nbio~~~J~.~~uC!J:!!1l"~,~ .
~upuestaria ~:~.~r.peJ.1~ºO~_CQmQme~Djsmos-:a~.~~~e~~~?!l !!a~.
sectores terratenientes afectados por la accion del 1ERAC'y en.l>~Jla medio

d~ de ier§:illll~~Pól~tí~!!~~161~D.gi9Q(k:-b:WluenciaY la
~-aaad de incidencia enlis aeclSlones que SOn,E.llilJ<~~Jle desplegar los
diversos sectoressoCiares.-·----_.- - . ' , .. ..

A partlf aéI9'74 se produce una reestructuración de la organiza­
ción institucional pública que hace crecer y complejizar el aparato estatal.
En efecto hasta ese año, producto de una reorganización posterior a 1970
existe el Ministerio de la Producción, que comprende funciones y organis­
mos referentes a los diversos sectores de la economía; luego del año indicado ·
se crean entre otros, los ministerios de Industrias y de Agricultura . Este úl­
timo reúne a todas las funciones y organismos vinculados con el agro exís­
tentes antes en el Ministerio de la Producci6n y otras, ubicadas en el Minis-
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terio de Recursos Naturales.
Estos cambios aparejan una considerable complejización del apara­

to agrario. Además de las entidades adscriptas, que como señalarnos antes
tienen una muy amplia autonomía fínanciera, administrativa y en cuanto a la
definición de sus actividades y programas, aparece un conjunto de activida­
des específicas, con sus propias unidades institucionales. Estos cambios im­
plican entre otras cosas un considerable incremento de las dotaciones pre­
supuestales de todo el aparato estatal, y también del agrario .

Debe señalarse también una inversión de los criterios anotados ano
tes. En efecto, el cuadro 18 pone de manifiesto el notable incremento de
la importancia presupuestal de las actividades bajo jurisdicción y control
central del Ministerio; esa proporción es crec íente . Obsérvese que entre 1965
y 1970 la importancia de las actividades centrales del Ministerio es decre­
ciente y, a partir de 1968 no llega a 1/5 del total de los gastos "agrarios".
Por el contrario a partir de 1975 (en que la información es claramente como
parable) los programas centrales del Ministerio son crecientes, y en 1977 son
casi la mitad del total. El/o da cuenta de un proceso de modernización V ra­
cionalización del Estado ecuatoriano que sin duda ha comenzado antes, pero
que va alcanzando a los diversos segmentos de su aparato institucional

Ello es paralelo a un brusco incremento de las partidas para el
lERAC en los anos 1975 y 1976, que triplica sus recursos financieros, para
'vo lver a caer al nivel de 1973 en 1977 (cuadro l8-A). INlAP crece, por el
contrario más lentamente entre 1973 y 1977. Recuérdese además que jus­
tamente en 1975 y 1976 el número de hectáreas adjudicadas por el régimen
de Reforma Agraria en la Sierra aumenta muy considerablemente. Es opor­
tuno recordar que recién a partir de 1974 la Ley de Reforma Agraria es re­
glamentada, y por lo tanto no existe ningún impedimento para su ejecución.

las tendencias iniciales que comenzaban a formularse en el aparato
estatal agrario a fines de la década del 70 parecen haber continuado su pro­
ceso de consolidación y expansión, aunque no se hanregistrado cambios ra­
dicales en cuanto a los sujetos sociales receptores de la acción estatal. Ello
se manifestaría en tres niveles. Primero, el aparato tecnológico de INIAP,
centrado en los pequeños productores, ha crecido en cuanto a sus recur­
sos técnicos. En 1979 exíst ían no más de media docena de funcionarios
técnicos trabajando en esa dirección. Actualmente hay 18 técnicos de cam­
po, además de un aumento significativo del equipo central. Todo parece
indicar que la incorporación de demandas tecnológicas de los peque­
ños productores a las estaciones experimentales, a través de este equipo téc­
nico , ha aumentado muy significativamente. Hay 10 centros de desarrollo a
través de Programas de Investigación en Producción (PIP) , cinco de ellos
operando en Proyectos de Desarrollo Rural Integrado. Y existen promedial­
mente 20 ensayos por cada PIP, producto de acuerdos de los técnicos de
campo con los investigadores de las estaciones. Seis de esos proyectos PIP
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CUAURO No. 1J.A

ASIGNACION DE RECURSOSA ENTIDADESAOSCRITAS SELECCIONADAS

AS ee .7

INERHI 7.7
SNMH 1.1 :!.O
INIAP J.I s.o
IERAC ia.o JI.I
CENTRO DESALUD PECUARIA
COIolISION NACIONALDE ARROZ
D1RECCION NACIONALDEL BANANO !J.8 JI.J
INSTlTlffO NACIONALDE PESCA 0.7
fABRICA DE ABONOSDEL ESTADO
COtoIISION NACIONALDEL TRIGO

TOl Al ENTIDADESADSCRITAS
CONSIDERADAS 46.7 77.1

PROGRAMASCENTRALES DEL
MINISTERJ.{l SU 22.9

TOTAL PRESUPUESTOMAGY
ENTIDADESADSCRITAS 100.0 100.0

AS A9 70

9.0 10.5 8 .0
~ .6 ~.j IJ

.!7.4 Id .!4.o .
~:!,7 304,8 ~.O

J.~ J .I lA
O.' O., O..!

16.5 .!h..5 .!J.o

O.J O..! O.~

o.s O.J O.S

ql.1 804.4 79.0

7.J ISA 11.0

100.0 100.0 1000

SIGLAS;

IERAC
INIAP;
MAG;
SNMH;
INERHI;

~

lnltiluto ~Ioriano lk Refonna A¡rati~ y Colonizadon,
InscítulO N;ationaJde Invnhgadonel AaropeculJiM.,
Minilterio de AglkuhLlli Y Gan:lderia .
Se.....k;io Nacional de MclereoloBflle Hidrolot:lÍII.
In~j(uto NaciOflaJ de Energl.a y Reclinas H.idroeléetricos.

FUEKfE: Prnupueslo del f.llado. '
ELABORAClON: Custevc Coue .

(') No se lnaliun OUu ócpendendas de CSC1U s:i¡nifietCión.

están en la Sierra y cuatro en la Costa.
.. Segundo, ha existido un fuerte apoyo externo a este programa a

través del BID, que financia la mayor parte del mismo con aproximada­
mente 24 millones de sucres. Es interesante señalar la importancia de la arti­
culación de INIAP a un sistema internacional de generación y transferencia
de conocimientos. Da la impresión de que este financiamiento es, en gran par­
te, producto de la capacidad del INIAPde articular un proyecto de apoyo a
los pequeños productores al interés gubernamental por un lado (a partir del
Gobierno del Presidente Roldós se definió un particular interés por los sec­
tores menos favorecidos de la población) con líneas de política de organis­
mos internacionales.

Tercero, el INIAP ha fortalecido 'definít ívarnente su papel de exten­
sión independientemente de que esta función sigue, formalmente, a cargo
del MAG. 39 Esta redefmición se ha ensamblado con la orientación de la s­
cretaría de Desarrollo Rural y ha contribuido a minimizar los conflictos de
jurisdicción que durante la década del 70 fueron una parte importante de la

39 Que hace también su propio trabajo de extensi6n.
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CUADRO No. 18

PORCENTAJES DEL PRESUPUESTO TOTAL PARA EL AGRO DE
ENTIDADES ADSCRITAS SELECCIONADAS Y PROGRAMAS

CENTRALES DEL MAG"

1975 1976 1977

INIAP 6.2 6.2 9.5
IERAC 24.1 22.7 14.5
CEDEGE 8.7 6.1 8.1
SUBCOMISION ECUATORIANA·
PERUANA 1.8
CREA 4.8 4.5 6.5
PREDESUR 4.2
INERHI 11.6 12.4 13.0
CRM y POZA HONDA 11.0 10.7 4.0
OTROS PROGRAMAS 1.8 3.6
PROGRAMAS CENTRALES
DEL MINISTERIO 29.6 33 .8 40.2

TOTAL 100.0 100.0

" Entre 1971 y 1974 la información no es comparable, ya que existía un
solo ministerio (de la Producción) que englobaba actividades vinculadas
a la industria.

SIGLAS:

CEDEGE:

CREA:
INERHI:
INMH:
CRM:
PREDESUR:

FUENTE:

Comisión de Estudios para el Desarrollo de la Cuenca del Río
Guayas.
Centro de Reconversión Económica del Azuay.
Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidráulicos.
Instituto Nacional de Metereológía e Hidrología.
Centro de Rehabilitación de Manab í.
Proyecto Regional de Desarrollo del Sur.

Presupuesto del Estado.

ELABORACION: Gustavo Cosse.
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CUADRO N~. t"8·A

INDICE DE CRECIMIENTO DE LAS OOTACIONES PRESUPUESTALES "

PRECIOS CONSTANTES DE 1970

Total presupues- Presupuesto PROGRAMAS
to del Estado para el Agro INlAP JERAC CENTRALES

1973 100 .0 100.0 100.0 100 .0 100.0
1974 78 .3 . 91.5 150.0 134.2 163.3
1975 129.1 144.6 141.0 314.4 169 .7
1976 132.7 130.5 133.3 306.5" 201.1
1977 130 .1 81.8 127.0 126.3 150.5

FUENTE: Presupuestos del Estado.

ELABORACION: Gustavo Cosse.

ineficiencia e inconsistencia del funcionamiento del aparato estatal agrario .
Tanto en INlAP como en la SEDRI existe un fuerte componente de técní- ,.
cos orientados por un conjunto de preocupaciones comunes, que fueron las
que dieron lugar entre, 1978/79.a la formación de ciertos espacios "carnpesí­
nistas" en las instituciones estatales mencionadas.

Esta consolidación de una orientación "carnpesinista" se ha refor­
zado por la acción de la SEDRI, pese 'a las dificultades que aún persisten. En
cuanto a los objetivos de este trabajo importa resaltar que las Unidades Eje­
cutoras, que reunen a un conjunto grande de funcionarios de todas las insÚ· '
tucíones para el agro, tienen autonomía técnica y administrativa. y de hecho
los funcionarios mantienen con sus instituciones de origen, sólo.la relación .
salarial, pero dependen en su trabajo de la dirección de cada Unidad. Y ésta
depende directamente del Secretario Ejecutivo de los programas DRI. Por lo
tanto. aunque sin duda persisten problemas de coordinación y eficiencia, la
estructura wantiza, por primera vez, unidad de mando y de coordinación. . .

En conjunto, da la ímpresíón de que la coordinación interinstitucio- .
nal- al menos en lo referente a la política tecnológica - ha mejorado significati­
vamente, y se han fortalecido también los recursos humanos, tanto los ,de
campo como los de investigación, orientados a los pequeños productores.
Ello no quiere decir que unos y otros sean suficientes pero sí que el papel de
las instituciones estatales en este sentido. respecto de la situación existente
en la década del 70. ha crecido considerablemente. '

Estas transformaciones no obstan, sin embargo, para la existencia
de disparidades y asincronías en el ensamble de estos dos segmentos decisi- ,
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CUADRO No. 19-

TOTAL DE PLANTEOS REALIZADOS EN LA PRENSA 1976-1979

Porcentajes

%

Terratenientes serranos
Ganade ros serranos (1)
Productores de cacao
Productores de café
Productores de banano
Ganaderos costeños (1)
Productores de algodón
Campesinos (2)
Fenoc-Cedoc (2)
Productores de maíz
Productores de soya
Cámaras de agricultura (3)
Terratenientes costeños (4)
Colonos del Oriente
Productores de arroz

TOTAL

(l) O sea organismos que agrupan sólo a ganaderos .

2004
6.0

20.4
13.9
904
1.5
4.5
6.0
4.4
1.5
1.5
4.5
3.0
1.5
1.5

100

(2) Bajo el rubro "campesinos" se agrupan los planteos realizados por sin­
dicatos provinciales o regionales. FENOC·CEDOC es una Federación
Nacional de Campesinos.

(3) Algunas o la totalidad de ellas en comunicados conjuntos.

(4) Organizaciones específicas de productores terranientes de la Costa.

FUEN'ffi: Diario "El Comercio" y Diario "El Telégrafo".

ELABORACION: Gustavo Cosse.
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vos del aparato estatal agrario: el equipo de ínvesügacíón-aceién de INIA.P. _
con un enfoque de sistemas y de investigación-transferencia "in sítu", y las
estaciones donde predomina un enfoque de experímentacíón en Condicio­
nes de "laboratorio". Estas dos diferentes estrategias parten posiblemente de
los procesos distintos de gestación de las racionalidades que dieron origen
institucional a ambos segmentos de INIAP. En las estaciones la estrategia se ­
orienta a partir de criterios de experimentacióri y generación de conocimien­
tos que predominaron en la etapa de organización de INIAP, donde la lógica
de funcionamiento está determinada por la respuesta a demandas que llegan '
al aparato técnico. Por el contrario, como se señaló antes, la investigación en
producción parte de un interés "carnpesinista", y una estrategia de "ir"
hacia las condiciones concretas de producción, identificando las demandas en
el proceso mismo de producción en un proceso de permanente interacción
con los pequeños productores. La investigación por producto y la investiga­
ción por sistemas es el corte que distingue a nivel específico estas estrategias
diferenciales, en términos sociales y técnicos,

El ensamble definitivo de ambos segmentos institucionales parece
un requisito estructural que sólo podría ser logrado, bien por una defmi­
ción tan clara como explícita de la orientación de la política agraria, o bien
por una paulatina penetración de los valores y lógicas de funcionamiento del
sector "campesinista" en las estaciones, lo cual será sin duda un proceso len­
to y pausado. Es interesante anotar además que la orientación de la acción ­
tecnológica con base en investigación de sistemas tiene fuerte apoyo en orga­
nismos de importante capacidad de decisión, especialmente el Consejo Na­
cional de Investigaciones Científicas y Técnicas.

Por otra parte, el tema de coordinación interinstitucional y sus de­
bilidades sigue planteado, aunque la situación de conjunto , en relación a la
imperante en la década del 70, muestra un mayor ensamble e integración en­
tre los tres segmentos del aparato agrario que tiene que ver C?n la cuestión
tecnológica para los pequeños productores: el MAG, la SEDRI y eIINIAP.
Esto es especialmente fuerte en los Proyectos de Desarrollo Rural Integrado
y bastante menor en los otros niveles de acción del Estado.

En síntesis podría decirse que las políticas agrarias generan efectos
contradictorios. Consolidan la viabilidad de los empresarios modernos y
"dinámicos" apoyándolos fuertemente con tecnología y crédito. S!< consolí- .
da un sector OWtifundiario-pr~!~t~:t4o y se constituye un sector de capas
medias agrarias ~(fosva¡'iables de capita1ííación, pero que incluye un
segmento importante de productores familiares capitalizados. También pier-
de importancia el sector latifundista-tradicional serrano . ---' 0,- .__-
---Estos etectos ·s~ -~siabie-;;~ri sobre íábase de la acción de un aparato

institucional fragmentado, en el sentido de que si bien se orientó central- .
mente en función de los intereses de los sectores empresar iales, alojó otros
espacios institucionales que expresan los intereses de los pequeños produc-
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tores, y redistribuyó recursos que aunque insuf'lCioates,_~_wn..pcqueilos. ~.
::.-":! He tratado de".eleotar He.......,....~ estfaticc eMelos tri­
~ modales, como le IbmaClririb.(l~H.IntMt~s),traulul9 de u­
."' plicar estas características del funcionamiento del aparato institucional y de

los efectos de las políticas que iristrumentan en función de las característi·
cas que asume el Estado y el proceso político. En definitiva, si la política ha
sido de cambios Iímítados.é? no por ello éstos han dejado de existir. Lo in­
teresante, desde el propósito de este trabajo, es que esos cambios a nivel de la
estructura social, se acoplan a la difusión de la ciudadanía y al intento de con­
solidación de un sistema político representacional. Los cambios a nivel del
proceso político dependerán de la práctica política y corporativa que puedan
hacer estos nuevos sectores subordinados en el marco de un nuevo tipo de
correlación de fuerzas . establecida a partir de la liquidación de las formas se­
ñoriales de dominación .

40 La expresión es de Handelman (1980).



SECCION 111
. LAS LINEAS GENERALES DEL CONFLICTO AGRARIO

EN RELACION A LA CUESTION REGIONAL



En la Sección 11 argumenté que una característica central para en­
tender la relación entre las clases propietarias agrarias y el Estado a partir de
1963 . era el hecho de que - sin perjuicio de una diferenciación modernizante­
serrana a su interior -, el conjunto de tales clases había enfrentado el proyec-
to reformista agrario. Ese enfrentamiento se prolonga en el segundo régimen
militar (1972-79) fundamentalmente en la Sierra. El análisis presentado en
esta sección apunta a verificar por un lado la existencia de dos lógicas de de­
mandas y posiciones en los sectores propietarios: en la Costa y la Sierra. Y
por medio de esa diferenciación se procura enfaUzar el corte regionarque-­
organízáel cOñl1Iéió-ágrarioñástá -iñ'e<fudos'rle la década del 70: Se'recorda-
rá que desrte-br-St:'cct6Trtse'planteó la dicotomía regional como eje de la es­
tructuración de la economía y la política. El desarrollo presentado ahora
trata de mostrar el punto de corte entre esa estructuración regional y una
lógica capitalista en las demandas de los propietarios agrarios . impuesta des­
de el Estado a pesar de la empecinada resistencia de los terratenientes se­
rranos. Para ello se analízarr'! los planteos y reivindicaciones que aparecen
en las manifestaciones públicas de organizaciones corporativas aparecidas en
dos de los principales diarios ecuatorianos. Naturalmente sabemos que lo
que llega a la prensa es sólo una parte de las acciones. gestiones. presiones,
etc. de las diversas fracciones y sus organizaciones representativas. Pienso sin
embargo que pese a ser limitado. tal análisis es útil para tener una idea acer-
ca de la estructura de las reivindicaciones y el tipo de contradicciones de los
diversos grupos agrarios. 42

41 El procedimiento seguido es simple: se copiaron todas las noticias o referen-
cias sobre el agro aparecidas en el diar io "El Comercio" y/o "El Telégrafo"

para los años indicados, Luego se seleccionaron los plantees realizados por organizacio­
nes corporativas de empresarios y trabajadores y se clasificaron de acuerdo a su conte­
nido. El total de planteas es superior al de menciones periodísticas, pues en varios casos
en un comunicado o manifestación aparece más de una reivind ícac íón o planteo. Para el
ailo 74 , meses de noviembre a marzo. se trabajó con los resúmenes de las Fichas soclo­
económicas publicadas por el Departamento de Ciencias Políticas de la Universidad Ca­
tólica.

42 Lamentablemente no hemos podido por diferentes razones realizar este aná-
lisis para los años posteriores a 1979. El período comprendido, recordémas­

lo, es pues posterior al desplazamiento de Rodríguez Lara , que fue sustituido por una
Junta Militar de tres miembros. uno por cada una de las tres ramas de la fuerza armada
(marina, aeronáutica y aérea).



74

'." :
, ,- .:; .... ..:" .

. :7". . . ..... :--

El cuadro 19 proporciona un primer panorama que permite una
identificación general (para el período comprendido en el análisis) de la inten­
sidad de las acciones públicas de los diversos actores. Es visible la persistente
actividad de los terratenientes serranos, los productores cacaoteros y los ca­
fetaleros. Los bananeros siguen en el orden, y todos los demás actores que
aparecen tienen mucho' menor nivel de participación pública en lo que po­
dría ser denominado "el debate agrario".

El cuadro 19 A .muestra la estructura diferencial de los planteos
realizados. Los terratenie~tes y ganaderos serranos enfilan su acción central- .. _....--
mente contra la reforma agraria y contra diversas acciones y decísíones de
instituciones u organismos públicos, o del Poder Ejecutivo mismo. (Los ga- ­
naderos sin embargo presionan 'también en demanda de crédito). Por el con­
trario los sectores costeños dedicados a productos de exportación· cacao,
café, banano '· presionan fundamentalmente en dos direcciones: por un lado
demandan precios y exoneraciones de impuestos; por otro atacan a "otros
sectores propietarios", que son casi siempre los exportadores. Las manifesta­
ciones colectivas de las cámaras de agricultura son más bien escasas (el 4.5 %

del total) pero casi todas ellas están enfiladas contra la reforma agraria.
Esta estructura de las manifestaciones públicas muestra bastante

claramente dos cosas. Por un lado el menor costo que han pagado los secto­
res empresarios costeños 43 ante la reforma agraria resultado, como hemos
visto a lo largo de este trabajo de la diferente naturaleza de las relaciones so:
ciales que se constituyó históricamente en el país.

En concordancia con lo que he argumentado en la Sección II el eje
central de conflicto para los terratenientes serranos sigue siendo en este perío- .'
do (en el cual como vimos la reforma agraria ha perdido ya en lo fundarnen­
tal de su impulso transformador) el Estado y su 'acción a diferentes niveles.
Las reivindicaciones de c~eros y~f~-ªleros son mucho más puntuales y
se refieren a las condiciones de producción y comercialización de sus produc­
tos. Es bien significativo que en los cuatro años analizados, estos sectores no
hacen una sola criti~~ a I~-refóriñ¡¡ íi'grana;dfo es'lÓgICo:'esiiño-iOS3iñ~; .

. '- -'---Eo"se'gundolugiír-;'apafe'ee'-c1arnmenteíina esirtrCilirai:fe-~';tr-;dic:-
ción diferente: los terratenientes serranos no tienen enfrentamientos direc­
tos con otros sectores propietarios, pero los productores costeños sí: ellos
disputan excedentes COn los exportadores.

En efecto .el análisis de la prensa muestra un desarrollo típico de,
ese conflicto en la siguiente secuencia: 1) se deterioran las condiciones del
mercado internacional - precios o demanda - o el Estado aumenta o estable­
ce un impuesto a la exportación. 2) Los productores argumentan que los im­
puestos se desplazan hacia ellos y que el margen del precio total de que Se

43 Y también el hecho antes mencionado de la existencia de frontera en la Cos­
ta,lo cual permitió afectar menos a los terratenientes.



CUADROI9·A

"TOTAL DE PLANTl OS APARECIDOS EN LA PRENSA, 1976·1979 SEGUNCONTENIDO "PORCENTAJ ES"

FUENTE: Diarios "El C;omercio y "El Telégrafo"
ELABORACION: Gustavo Cosse

DEMANDA DEMA NDACRITICAS CRITICAS CRITICAS APOYO APOYO TOTAL
EXONERA· DE CRE· A LA RE· AL ESTA· ASECTO· AL ES· A RE·
ClON 1M· DITO FORMA· TAOO' RES EM· TAOO FORMA
PUES. OS AGRARIA PRESA· AGRA·

RIOS RIA

DHIANDA
DE PRE­
CIOS

• Habitualmente aparecen aquidiv ersas crít icascon contenidos diversos. Por lo general son cri ticas a Instituciones u Organis­
mos por decisiones sobre precios. comercialización, crédito. etc .

Terratenientes serranos 7.9 ~3.4 61.3 7.4 100
'Ganaderos serranos SO.O ~S .O O 3~ .0 100
Produciores de cacao ~S .O ~S .O 1!l0 3~.U 100
Productores de café SS.S 44.S 100
Productores de bananos 16.6 16.6 16.4 33.6 16.X. 100
Ganaderos costeños 100.0 100
Productores de algodón 33.4 33.3 33.3 100
Campesinos ~S .O / 7S.9.' 100
FENOC·CEOOC ~ S .O " 7S.0 " 100
Productores de maíz 100.0 ' 100
Productores de soya 100 0 , 100
Cámaras de Agricullura./ ~ S .O 7S.0/ 100
Terrareníenres costeños SO.O" SO.O 100
Colonos de Oriente 100.0 ~ 100
Productores de arroz 100.0 ; 100



PLANTEOS APARECIDOS EN LA PRENSA ENTRE NOYIEMBRE DE 1973 Y fEBRERO DE 1974 POR CONTENIDO

, CUADRO 20

---------------'----'-----------------------.,....-----"'-1
0\

PORCENTAJES

DEMANDA J)EMANDA DEMANDA CRITICAS CRITICAS (:;RITICAS APOYO APOYO TOTAL
, I

DE EXONER. DE A LA AL A SECT. AL ES- A RE· -,
PRECIOS IMPUES.CREDITO REFORMA ESTADO EMPRES. TADO FORMA

AGRARIA AGRARIA

Trabajadores agrícolas de
la Costa
Terratenientes serranos
Ganaderos costeños 33.4
Productores Bananeros 66.4
Algodoneros
Partido Liberal
Partido Comunista
Federación Ecuatoriana
de indígenas
Industriales Costeños
Terratenientes Costeños

33.4

50.0

72.7
33.3

100.0
50.0

27.3
33.3

'20.0

50.0

~5.0

20.0

50.0

50.0 25.0
100.0
100.0

60.0

100
100
100
100
100
100
100

100 '
100
100

FUENTE: Fichas Socio-económicas, Departamento de Ciencias Políticas "Universidad Católica"

ELABORACION: Gustavo Cosse. '
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.conflicto o pre-conflícto.é'' 5) El Estado elimina el aumento, o lo disrninu­
ye, o lo compensa con otros ........mos .EA IkfWtift :~=:.~9¡J11 ,na; "JI f tu ~. ¡ I(
casi skmpre a ...4s. . ." "" [ cM ".9.- ~.....
midable capacidad de defender Gis lnteretes de lose~.

Es interesante comparar lo anterior con lo que ocurre en un período
clave para la reforma agraria, el que va desde noviembre de 1973 a marzo de
1974, en que renuncia el Ministro de Agricultura ante el embate de los secto­
res propietarios, y que aparecen en los cuadros 20 y 21.

En primer lugar, es evidente que los terratenientes serranos son los
que llevan la iniciativa del ataque a la reforma agraria. El 72.7 % de los
planteas críticos de ese proceso fueron formulados por este sector. Este es
sin duda, en ese período crítico, el sector propietario "de punta" contra las
transformaciones de la estructura agraria. Es evidente que el conjunto de las
organizaciones corporativas terratenientes están controladas, uniformemen­
te por los grupos contrarios al proceso agrario impulsado desde el Estado ; es­
tos aspectos parecen apoyar la argumentación anterior en el sentido de que
los sectores o las personas (entre las fracciones agrarias propietarias) que
apoyaban la reforma agotaban su capacidad .de acción en artículos en la
prensa o en actividad en los "pasillos del poder", pero no tuvieron condícío­
nes en ningún momento decisivo como para organizarse y participar, como
fuerza social en el desarrollo de los acontecimientos. Por otra parte esta es·
tructura de contradicciones burguesía agraria-Estado , diferenciada por regio­
nes muestra la prolongación de la diferenciación a nivel de la estructura agra­
ria y las articulaciones entre los sectores burgueses y los subordinados que
como vimos, tienen características diferentes en la Costa y en la Sierra. Es
interesante que en este período, en t érminos de la estructura de sus dernan­
das, y por lo tanto en cuanto su proyecto como clase, no se ha verificado
aún una unificación nacional ni de las clases propietarias ni de las clases su­
bordinadas. Hay sectores costeños que apoyan al Estado y/o la polít ica agra­
ria lo cual muestra una fractura importante Sierra-Costa.

'i Ahora bien, si se observa el cuadro 22 se notarán algunas cosas ínte-
resantes .

En primer lugar es visible la pérdida de importancia de la reforma
agraria como "cuestión social" relevante a partir de 1977 . Ese espacio es
sustituido por demandas de precios y exoneración de impuestos, fundarnen­
talmente, y también de crédito (en el año 78). En base al análisis realizado
unas líneas atrás , puede decirse que a partir de 1977, se produce un desplaza­
miento de la importancia regional de losactores en susdemandas ante elEs-

44 Los bananeros de la Provincia del Oro~ especialmente act ívos.

4S Basada en su amplia disposición de recursos financieros.
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CUADRO ·21

PLANTEOS APARECIDOS EN LA PRENSA (0' ENTRE NOVIEMBRE DE 197J Y FEBRERO DE 1974

PORCENTAJES

OEMANDA DEMANDA OfMANDA CRITICA CRITICA CRITICA APOYO APOYO TOTAL
DE EXONER. DE A LA Al A SECT. Al A

PRECIOS IMPUES. CREDITO REFORMA ESTADO EMPRES.ESTADO REFORMA
AGRARIA AGRARIA

Trabajadores Agrícola!>
COIla JJ.J 14.3 1.&

Terratenientes Senenos 25.0 72.7 25.0 J4 •.:!
Productores Bananeros SO.O 100.0 8.5

Productores Algodoneros . ]l.] 66.2 14.4 11.4
PJ.I11do L.jbetill 14.2 0 2.9
Parlido ComuNlu 1403 1.9
IndUlJ.riaM:s Cww'lO$ 9.1 2.B

Canlderos Cololet'101 ::!5.0 9.1 JJ.J 8.•
Fedefl.:¡bn Eculloriana de
Indf!enn 25.0 33 .4 42 .8 14.2

TCJUlcntctllClCosteños 100.0 9.0 5.2

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

(0) FUENTE , F"hu Socioo Económ~1 OtplJlamenlo de Ciendas Pollt ¡.:u "Univt'Bidad CatDlica"
ELABORACION: GUIltVOCosse.

CUADRO n

TIPO DE PLANTEO APARECIDOEN LA PRENSA POR ,,1;105. Porcentajes

A~OS TOTAL DEMANI>A DEMAND A DEMANDA CRITICA CRITICA CRITICA ' APOYO .
DE PR~CIOS I>E EXONER . DE CREDITO LA RÉFORMA A SECTORES Al ESTADO AL ESTAOO

IMPUESTOS AGRARIA PROPlHAR .

192. 100
1917 100
1928 100
1979 100

9 .0
IJ.O
IJ .•

22.S
'.5

••
J.l

IJ .2

36.'

1&.1
JS.S
18.2
10.1

S406

21.B
2l.J
46 .2

'.S
26 .6

FUENTE; Diarios "E l Comercio" y "E l Telégrafo"

ELABORACfON: (¡ul1:avoCosse . '

tado, que implica una mayor participación de los sectores del litoral produc- .
torés de bienes de exportación y un aumento, por razones que vimos, de las
manifestaciones de contradicciones entre esos productores y los exportado­
res.

En síntesis, la' estructura del conflicto agrario 9ue se puede recons­
truir a través de las demandas aparecidas en la prensa, está organizada en fun­
ción de dos ejes. El primero. lo constituye el hecho de que son los terrate­
nientes serranos los que enfrentan lareforma agraria. El segundo, que a par­
tir de cierto momento (aproximadamen te 1977) pasa a predominar un tipo
de demanda orientada a las condiciones de reproduccióncapitaiista, con mu­
cha másimportancia que aquellas que remiten a la propiedad de la tierra.

En base al análisis hecho hasta aquí parece posible afirmar que "la
cuestión regional" ha tenido en Ecuador una importancia central como ins­
tancia organizadora de diferentes procesos de acumulación, a partir de los
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cuales también se diferencian fracciones de clases propietarias que tienen en-
tre sí sustanciales especificidades en cuanto a la naturaleza de sus intereses.
Quiero enfatizar en este momento.doa.Iaciores a mi jujC!9. cent!~les en .esta
situación de "regiorúilldad;;. Primero, la importancia de las conqiéio"ñes ·eC6­
lÓgicas quehacen posible en u~~a economía de exportación, yen otro,
la economía de consumo interno con todas sus implicancias sociales y polí­
ricas. Seiü~-¡;-~portancia fundamental de la matriz social precolonial
que funcionaba en la Sierra, y sobre la cual se montó la dominación españo­
la, heredada luego por los terratenientes criollos.

Estas diferencias se han expresado claramente en las relaciones de
los diversos segmentos de la sociedad civil con el Estado, y aún más, como se

. argumentará más adelante, definirá estructuras institucionales distintas. Este
proceso muestra la compleja estructura relacional entre ambos niveles. La
acción del Estado bajo conducción militar desencadena un proceso agrario
que tiende a homogeneizar a nivel nacional el carácter capitalista del agro. 46

Esta política se viabiliza por el carácter fragmentado de las posiciones en
ambas regiones, estructurada en base a demandas que dicen relación con las
diferencias en las relaciones de los sectores propietarios burgueses con la
fuerza de trabajo y con los sectores propietarios medios, de considerable
extensión en el litoral. Dicho de otro modo, si en todo este período no hay
una presencia campesina nacional que presionara fuertemente por uñá
nlaYOi-'pro{úñciidacf enlos cambios-a grarios y una mejor defensa de los
int-ereses de iOse;.hu~~i-pü'n-güúos: tamp-oco -hay u~a clase capitalista-agraria
de-cañiCternaCillnal, unIfiéac(ajl1.J<irilO aciertasdemandas. En esta situa­
ción, la política agraria golpeó fundamentalmente a los sectores capitalistas
agrarios más débiles, o sea menos modernos.

Una vez que las tensiones y conflictos agrarios se han descomprimi­
do , tanto por la modernización de la estructura de control de la fuerza de
trabajo , al eliminarse el huasipungo, como por el proceso de división de las
grandes haciendas, gestándose un importante sector medio, la política agra­
ria se desplaza y pasa a enfatizar los planes de desarrollo rural integrado .

La acción estatal homogeneizó, entonces, supra-regionalmente la
estructura agraria , como consecuencia de lo cual predominan entre 1977 y
1979 reivindicaciones específicas a una lógica de funcionamiento estricta­
mente capitalista : precios , impuestos, créditos.

Ahora bien, lo anterior es quizás bastante obvio; lo interesante es
señalar ll~es la ac~~~~~~~ en contra de la mo'¡ilizacíóñd·~1aS
más poderosas fracciones propietarias aliadas a los partidos políticos tradi­
cionales (que no por ello dejaron de mediatizar la acción estatal) la que logra

:......_~-~ ~ _.._-

46 En este período culmina definitivamente el largo proceso de constitución de
un mercado nacional. .
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quebrar esa profunda dicotomía regional creando las condiciones económi- '
CM Y IOciaIes pua.1a~ capitaliJta cIe1..ro KUtoftMo. EseHo· .
éOnducido, como ea satHdo, por los militares:. 41

De tal manera que laaFuerzas Arrriadas cumplen lastalaS que haO
quedado pendientes a partir de una inexistente hegemonía burguesa. 48

Es más, todo el proceso político que culmin6 con la elecci6n del
Abogado Jaime Roldós Aguilera, implicó un avance significativoelliPI.Qce-'
so de unificación supra-regional del espacio político en cuanto creó por pri­
mera vez ener pais la uruversáIízaciÓn de la ciudadanía que al eliminar el
analfabetismo como causal de la exclusión de los padrones electorales- resa­
bio del antiguo censo de fortuna - unificó por primera vez a la fuerza de tra­
bajo con el atributo típico del orden pol ítico capitalista. De tal manera es
evidente un impulso desregionalízador en función de la uniformación capita­
lista .tanto en lo económico como en lo político. Ello es paralelo a la consti-

CUADRO 23

I,NVERSION REAL DEL SECTOR PUBLICO POR REGIONES Y AiIl'os

Porcentajes

DESTINO DE LAS A ~ O S
INVERSIONES 1972 1973 1974 1975 1976 1977

Nacional 29.4 32.7 34.7 41.8 40.4 48.0
Costa 31.5 27.2 28.8 24.5 23.4 24.8
Sierra 38.0 39.2 35.5 33.0 35.2 25.6
Oriente 1.1 0.9 0.9 0.7 0.9 1.6

TOTAL 100 100 100 100 100 lOO

FUENTE: Oficina de Programación del Sector Público. CONADE

. ELABORACION: Gustavo Cosse

47 Naturalmente, no se trata dellde el Interés de este trabajo de tipificar a las
fuerzas armadas ecuatorianas como "buenas" o "malas' ,', de izquierda, centro

o derecha. Sino de entender el sentido de su acción.

48 Dos precisiones neceaarlas : dlversaa fuenas sociales y políticas prea.lonaron
por este proceso, en el marco de las negociaclenes que se verificaron a partir

de la decisión de las Fuerzas Armadas de entregar el poder. A su vez, ese proceso no al­

reció de fuerzas que Intentaron detenerlo, dentro y fuera de la lrutltución militar.
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tución de nuevos actores sociales por la aparición de los sectores medios que
hemos mencionado .

Ese impulso desregionalizador, en' tanto crea condiciones económi­
cas y sociales homogeneizantes del espacio nacional, se expresa claramente
en la política de inversiones del sector público que se presenta en el cuadro
23. Es evidente una creciente tendencia entre 1972 y 1979 al incremento de
las inversiones nacionales, o sea a la disminución de las inversiones de destino
regional. El Estado impulsa pues su inversión en aquellos rubros que afectan
al país en su conjunto.

El Estado entonces parece asumir las consecuencias de la política
de uníformízacíónnacíonal que ha impulsado en ese período . En este senti­
do podría mencionarse un considerable grado de coherencia entre las políti­
cas agrarias que se han estado impulsando en el período con la política de
inversión mediante el gasto público . Seguramente ello muestra una cuota de
racíonalldad implícita en las decisiones del Estado que no deja de ser íntere-

" ,sante. .-
En definitiva, e independientemente de las intenciones de los regí­

menes del caso, amplios sectores subordinados se constituyeron, al eliminar­
se las relaciones no-capitalistas, en sujetos de la política. Y si es sabido que
el sistema parlamentario democrático consiste en esencia en que los trabaja­
dores reunidos en torno a la producción se atomicen en un universo de ciu­
dadanos, es sabido también que tal sistema es el que da más amplias posibi­
lidades para el avance ideológico, organizativo y político de los trabajadores.
(C. ti. Cerroni, 1975). (

Las políticas impulsadas desde el Estado fueron decisivas para desa­
rrollar las formas capitalistas en el campo, promover la industdalizaciÓny
modet'i'iíz3feffitado raltnlsmo tiempo se abrió la posibiffilad de viabilizarse '
un sistema político democrático-parlamentario. Ambos procesos definen
las condiciones -necesarias pero no suficientes- para que los nuevos actores
proletarios y semiproletarios agrícolas y capas medias rurales, se incorporen
al proceso político en función de un sistema representacional aún no conso­
lidado, pero ahora viable, pues se han constituido sus prerequisitos sociales .

El conjunto de estos procesos, que podrán ser caracterizados como
de potencial politización 49 de nuevos actores, son obviamente resultados
(queridos o no ) de la acción estatal, desarrollados a partir de la generaliza­
ción de la lógica capitalista que ella impulsó. Pienso que el resultado más im-,
portante, en cuanto al interés de este trabajo, consiste en un debilitamiéTiiO
de iq4:iiE!.f!!!!..I'a reiJEf}!},~~!1 ~~an_¡p~~i;;'~¡¿i'~" ,~-n_~~-l~ artieÚiación del modo
de producir eonla a<;.fJ9I'J.J!e losgrupos y partidos poltticos. ,
~que a partir-d';ia-gencralizac'ión del capitalismo en el agro,

del desarrollo industrial y de la universalización de la ciudadanía se deterío-

49 En el sentido de incorporación política.
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ra y debilita la dicotomía regional en cuanto al carácterauto-contenído de , '
las dos grandes regiones en tanto espacios económicos que expresan intere­
ses corporativos y orientaciones políticas específicas a cada una de ellas.

La generalización de 'relaciones salariales tenderá a uníformízar por
primera vez intereses homogéneos en las clases subalternas; por ejemplo han
aparecido en la Sierra grupos agrarios medios de productores independientes
y proletarios que antes sólo existían en la Costa. Se trata entonces de la
.constitucíón de un espacio nacional con centro en las contradicciones ínhe­
rentes al capitalismo, donde lo regional como instancia organizadora del pro­
ceso corporativo-político, tiende a debilitarse, en la medida ,en que se han
diluido los núcleos esenciales de esa dicotomía: diferentes formas de control
de la fuerza de trabajo, basados en lógicas .de acumulación también diferen­
tes. Dicho de otro modo, durante todo el proceso histórico previo al proce­
so de modernización capitalista, analizado en este trabajo. las regiones eran
espacios auto contenidos que articulaban, diversos nível és:de la realidad; en
base á la diferenciaci6n ecol~ existían productos de distinto destino,
según se tratara de la~la Sierra.-En segundo lugar, el hecho de que en
la Sierra se encontrara, desde la colonia, el núcleo de la población indígena;
hizo que los lazos de dependencia de la poblaci6n trabajadora con el sistema
hacendal fueran más laxos en la Costa, donde existía 'por otra parte, mayor
frontera agrícola. En conjunto, la l?~netraci6n capital~~a en ~!"..e.~~?-.~~? ,

como resultado una estructura de c1~s~~ E.r<?.Ei~tari~.~.!l ,una lógica de acu­
mwacIOnmucho -mlÍs"homogéñea-que en la Sierra, donÚ pOr' ~l cOntrario
pleáorñiñaban, o erarCíñaclrc)" más' fuertes tos sectores de clases propietarias
dependientes de unasubordinaci6n no-capitalista de la fuerza de trabajo. En
tercer lugar, sobre estas diferenciales características de la sociedad civil, se
estructuró una configuración de las fuerzas políticas que -sin perjuicio de
matices, alianzas y re-estructuraciones en diversos momentos- so expresaba
básicamente lbs intereses de los sectores propietarios costeños y serranos
que reclutó apoyo de los sectores subalternos simétricamente en ambas re­
giones. En síntesis, sobre la base de la no constituci6n de clases propietarias
nacionales, en función de lógicas de 'acumulación distintas, la dicotomía
Sierra-Costa organizó los intereses de clases'y la práctica política.

En este sentido la dicotomía regional comienza a desarticularse
a partir de la homogeneización capitalista del agro, por un lado, y por otro
a que el conflicto agrario, en términos de la disputa por la propiedad de la
tierra, pasa a un segundo plano una vez que los cambios en la estructura de
la propiedad de la tierra y la eliminaci6n de las relaciones' no-capitalistas
han redefinido en gran medida las bases de ese conflicto. Un segundo impul- -

so Un momento privilegiado' de alianza lo constituye por ejemplo la coyuntura
en que virtualmente tÓdoa los sectores propletarioa se alían para deJribar a la

Junta Militar de 1963.
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so desregionalizante lo constituye la aparición de partidos o alianzas políti­
cas (Democracia Popular, Izquierda Democrática, Partido Demócrata, etc.)
que expresan un proyecto nacional en el cual ya no hay una simetría entre
los intereses de las clases en su estructuración regional y la práctica política.

Esto debe ser distinguido de las bases diferenciales de apoyo social­
electoral de cada uno lo cual dice relación con otro orden de fenómenos,
que remite a la penetración del proyecto societal de cada partido en el cuer- .
po electoral. Digamos que la reducción del apoyo de los tradicionales parti­
dos liberal y conservador puede ser entendida como una reformulación de
la lógica de funcionamiento del orden político (pues. estrictamente , no hu­
bo hasta 1979 un sistema político) que se desarrolla a partir de la uniformí­
zacíón de la lógica de acumulación en la economía. sin perjuicio de las es­
pecificaciones que se generan a ese nivel.

Ahora bien esa desestructuración regional en términos de unidades
auto contenidas de organización económica, social y política, no impide na­
turalmente la existencia de especificidades regionales que se reformulan en
un nuevo contexto a partir de diferenciaciones sociales y económicas que
persisten. Una de estas especificidades está dada por el tipo de estructura
agraria. condicionada por el proceso de apropiación y control de la tierra en
función del proceso diverso desde este punto de vista en la Sierra, la Costa
y cada vez más en el Or íente.t '

Un ejemplo de este tipo de procesos se analiza en la siguiente seco
cíón.

s:. en función de la creciente Importancia de la Colonización y el conflicto de
intereses con las etnias indígenas.



Aquí me interesa señalar las diferencias en la articulación con el
aparato estatal que establecen grupos propietarios serranos y costeños en
función de las características económicas y sociales de los productores. Ca­
racterísticas que se construyen históricamente en función del proceso de los
diversos sectores productores en cada caso.

Dos "clientelas" del aparato estatal serán tomadas como elementos
de comparación, la del Instituto Nacional de Investigación Agropecuarias
(INIAP), organismo encargado de la generación tecnológica, y la del Progra­
ma Nacional del Banano.

Como argumenté en la Sección -Il el INIAP es una institución con
una considerable autonomía técnica y operativa. A lo largo de la década del
70 parece claro que tuvo una considerable flexibilidad para adaptar sus acti­
vidades a los requerimientos efectuados por los sectores terratenientes ern­
presariales, que mostraron una gran capacidad para formular sus demandas
'- través de los sectores intermedios de la institución, las estaciones experi­
mentales , sin perjuicio de su influencia en el directorio en el cual los orga­
nismos corporativos terratenientes tienen representación formal. En función
de lo cual el producto de las alternativas tecnológicas generadas por INIAP
en general, y en particular en la Sierra, fueron las apropiadas para empresas
de neta estructura capitalista. Dicho de otro modo, los productores medios
y campesinos no fueron objeto de una política tecnológica específica .

Este corte serrano entre empresas capitalistas y unidades familiares
campesinas especializadas en diferentes productos que acceden diferencial­
mente a los .recursos institucionales del Estado, no se da normalmente en la
Costa. por ejemplo en lo que respecta al banano.

El cuadro 24 muestra la estructura de la producción bananera. Es
evidente el fuerte peso de la pequeña propiedad. Casi el 70 % son peque ­
ños productores (l a 20 hectáreas) que disponen del 25 % de la tierra cul­
tivada.

Los productores situados , en los dos tramos inferiores de tamaño
(l a 40 hectáreas) acumulan algo menos de la mitad de la tierra. El peso de
las explotaciones grandes, en cuanto al control de la tierra, no es a su vez
despreciable: las explotaciones de más de 100 hectáreas, que agrupan al
4 % de los productores , tienen casi un tercio de la superficie cultivada.
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Por otra parte es interesante advertir que el'25 % de los productores éstán
organizados cooperativamente, los cuales controlan aproximadamente el
10 % de I,a tierra. 52

Ahora bien, desde antes de 1960 el Estado ha volcado fuertes re­
cursos para apoyar la producción bananera. El Programa Nacional del Bana­
no proporciona asistencia técnica, realiza campa ñas fitosanitarias , proporcío­
na insumas y realiza experimentación en nuevas variedades en dos'granjas de
su propiedad, Sus recursos son importantes, 430 millones de sucres para
1980 sin contar el crédito, administrado por el sistema bancario. Existen
líneas de ayuda financiera para los pequeños productores de 'hasta 25 hec­
táreas . Por otra parte el Programa tiene un servicio para brindar atención a

. las cooperativas algunas de las cuales inclusive exportaron, en el año 1979,
más de tres millones de cajas, o sea el 4.5 ot». de las exportaciones totales
del producto; en los años anteriores exportaron aproximadamente el 6 %.

Al comparar los dos tipos de vinculación con el aparato estatal de
diversos sectores productores serranos y costeños surgen con bastante c1ari­
dad varias diferencias q,ue dicen relación con el proceso histórico de diferen­
ciación social que tuvo lugar en las dos regiones . La expansión de la frontera
agrícola en la Costa hizo viable un amplio sector de pequeños y medianos
productores bananeros en base entre otros factores, a la acción "promotora.. ··
del Estado, interesado en desarroIJar las exportaciones de un' producto estra· ·
tégico, en su momento, para la generación de divisas.

El aparato institucional que se crea, consolida y desarrolla tiene
pues una clientela heterogénea que va desde productores familiares hasta
empresas de alta capitalización. Sin duda al interior de ese univers~ de pro­
ductores existen intereses diferenciados, pero también un conjunto común '
de ellos, por ejemplo mercado, precios y tecnología. Por lo tanto los peque­
ños productores tienen una situación de no-aislamiento corporativo-reivindi-,
cativo . La política institucional estatalse define entonces en función de una
clientela que constituye un conjunto y que es capaz de presionar y formular
demandas con considerable fuerza y persistencia. '

En la Sierra por el contrario los productores familiares y áun los
medios se originaron a partir de un proceso distinto ; que hepresentado an­
tes . Su dispersión, su mucha menor capacidad organizativa y sobre todo a
mi juicio, su aislamiento en cuanto a la especialización productiva en las unida­
des campesinas y capitalistas no les proporciona un espacio común de intere­
ses con productores netamente empresariales 53 , lo que hizo posible que estos

52 La información fue recabada en entrevistas con diversos funcionarios del
P.N.B.

S3 El desarrollo ganadero en la Sierra inéiado como vimos antes de 1960 contri­
buyó decisivamente a ese proceso de especialización.



CUADRO No. 24

SUPERFICIE Y NUMERO DE PRODUCTORES DE BANANO. 1979

TRAMOS DE TAMA~O HECTAREAS NUMERO DE PRODUCTORES

l· 20
2 1· 40
41 · 60
61 · 80
81· 100

101· J 50
151· 200
201 · 250
251 Y más

. TOTAL

FUENTE :

25 .9
17.7
12.5
6 .8
6.3
6.9
5.0
4.3

14.6

100 .0

. (62.220)

Programa Nacional del Banano

67 .6
16.2
7.3
3.0
2.0
1.7
0 .8
0.6
0.8

100.0

(2 .023)

ELABORACION: Gustavo Cosse

CUADRO 24 A

PARTICIPACION EN LA PRODUCCION TOTAL DE LAS UNIDADE:S
DE HASTA 20 HECTAREAS EN LA SIERRA

Porcentajes

PRODUCTO AÑOS
1954 1974

Maíz 67 67

Papa 39 41

Trigo SS 58

FUENTE: Llover . 1980



CUADRO No. 25

PRODUCCIONPOR ESTRATO DE TAM~O EN 4 PARROQUIAS
DE LA PROVINCIA DEL CARill, 1974

porcentajes acumulados

T~ODEWS PRODUC ro S

PREDIOS CEBADA MAIZ SUAVE TRIGO PAPA

Menos de 1 ha. 1.6 2.4 0.7 2.4

1 a 5 ha. 25.6 35.5 19.9 28.3

5 a 10 ha. 43.0 57.4 35.6 47.6

1 a 20 ha. 63.0 75.7 55.9 66.4

20 a 50 ha. 77.9 89.8 82.1 82.6

50 a looha 95.6 96.8 89.3 90.0

100 a- 500 ha. 98.1 100.0 100.0 96.5

Más de 500 ha. 100.0 100.0

FUENTE: Llover, 1980

ELABORACION: Gustavo Cosse
>"/
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sectores accedieran en medida importante a los servicios brindados por las
instituciones estatales a lo largo del período analizado (Cuadro 24 A Y25).

Podría entonces argumentarse que la capacidad innovadora del
Estado , bajo dirección militar fue suficiente como para impulsar transfor­
maciones en el agro cuyo sentido y alcance he presentado antes ; pero que
las contradicciones al interior de las propias Fuerzas Armadas y el carácter
parcialmente heterónomo de las mismas en relación al juego de presiones
e influencias de las diversas fracciones de clases propietarias determinaron
la incapacidad para dotar a la acción del aparato estatal de homogeneidad
y coherencia . Por lo tanto, las instituciones estatales quedaron en situación
de responder a las demandas que se les formulaban y de definir su política
institucional con una muy amplia autonomía respecto de las orientaciones
y objetivos formalmente definidos al nivel de los centros gubernamentales.

La comparación presentada muestra con bastante claridad, 'cómo
orientaciones globales de esos centros gubernamentales en cuanto a priori­
zar a los pequeños y medianos productores, en calidad de receptores de los re­
cursos estatales (fundamentalmente crédito, riego, asistencia técnica y pre­
cios), queda supeditada en buena parte a la capacidad de los diversos secto­
res de formular demandas y plantearlas ante las instituciones estatales. Dife­
rentes características sociales y económicas de los productores pequeños y
medianos , costeños y serranos, y su diferente posición respecto de todo el
proceso económico en función del producto, en el sentido de si es común
o no con sectores netamente capitalistas, define entonces el sentido y alean­
ce de la acción de las instituciones estatales, en lo que tiene relación con
quienes son beneficiados y quienes no, por la distribución de recursos que
ellas efectúan. Naturalmente, la información presentada en este trabajo no
es suficiente quizás para extraer conclusiones del todo definitivas..Pero po­
dría decirse que parece haber fuertes argumentos para pensar que en las dos
décadas analizadas se gestó una regionalidad institucional determinada por
las diferentes características económicas y sociales de los productores y por
la también diferencial capacidad de formulación de demandas y defensa de
sus intereses. , ,
. De tal manera que hasta 1978 (aproximadamente), el aparato institu-
cional en la Sierra era , en lo fundamental, excluyente de los sectores no empre­
sariales, en cuanto éstos, especializados en ciertos productos, no tenían
capacidad de formular demandas y obtener una respuesta institucional acor­
de con sus intereses. Mientras que en el caso de los productores bananeros
se gestó"un apara to institucional por definición inclusivo de sectores campe­
sinos y medios . Ello se explica por el hecho, ya mencionado, de que en el
banano hay un conjunto de situaciones sociales que comprende a empresa­
rios, pequeños y medianos productores, mientras que en la Sierra la pro­
ducción campesina es especializada en ciertos productos, o sea no tiene un
área común de intereses con sectores netamente empresariales.



92

A lo cual podría agregarse el hecho de que el Estado jugó un papel
importante en la constitución de ese sector de pequeñay mediana propie­
dad bananera, al dar ' facilidades para la creación de cooperatívas y sobre '
todo, al crear un aparato institucional ad-hoc, orientado a viabilizar la expan­
sión del producto, en situación de tierras disponibles.

, Una reciente investigación verifica en sus aspectos centrales el ana-
lisis precedente para los otros dos productos agrarios de exportación, el café
y el cacao (Cf. Mora, 1983): i)el papel de las políticas estatales en la consoli­
dación de un sector empresarial moderno y de otro sector de productores
familiares capitalizados y tecnificados, ligados al mercado. ii) La reproduc­
ción de un sector campesino pauperizado "marginal". iii) El conflicto y las
contradicciones de intereses entre exportadores y productores (y los empre­
sarios industriales, en el café). iv) La permeabilidad del aparato estatal para
responder (o no , según-lacapacidad de presión y las condiciones del merca­
do internacional) a las demandas de diversos sectores sociales . v) La relevan­
cia de los procesos de transformaciones agrarias impulsados por el Estado en
las décadas del 60 y 70, que refuerzan o impulsan conflictos sociales y cam­
bios que en definitiva crean, o refuerzan las condiciones para la exíst éncía
de procesos de diferenciación en la estructura agraria. ..,

El esquema siguiente intenta sintetizar la argumentación presentada
hasta aquí.54 ' ,

54 El esquema llega hasta J 977-78. de acuerdo a lo planteado en la Sección n.
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De tal manera hay un doble proceso. Por un lado una "desregionali­
zación" en los términos antes señalados. Por otro .el aparato estatal asume
formas y modalidades de funcionamiento que dependen de las especifici­
dades productivas y estructurales de la propiedad agraria, conformadas
históricamente en función en definitiva de los mecanismos de articulación .
entre las clases, y su relación con esa propiedad. Estas ·característ icas dife­
renciales del aparato público técnico-administrativo, conformado regional­
mente, predica acerca del proceso deconstrucción del Estado. como estruc­
tura institucional mediadora en la relación entre las clases, que recoge
las especificidades de cada sector social pero que al mismo tiempo reactúa
sobre ellas.

Este proceso se organiza en el contexto de una acción estatal muy
dependiente de la capacidad de demanda y presión de los diversos sectores
sociales agrarios. Ello no impide que en determinados períodos y/o segmen­
tos institucionales aparezcan políticas .- o acotamiento de políticas pre-defi~ ·

nidas - que se generan al interior de ciertos aparatos institucionales (MAG,
INIAP, Programas especiales , etc.) en función de procesos intrainstituciona­
les. y paralelamente, en el marco de la mencionada incapacidad hegemónica
del régimen político, otras políticas son reorientadas en dirección contraria,
privilegiando los intereses de sectores capitalistas. ss

55 En el BNF por ejemplo. .



SECCION ·V

A MANERA DE CONCLUSIONES



Me interesa marcar y desarrollar aquí algunos aspectos que apare­
cen a lo largo del trabajo y que tendrían particular interés en el análisis
de las políticas estatales agrarias y el aparato institucional que las instrumen­
ta en relación al proceso político.

En la primera sección enfaticé la inexistencia de clases sociales na­
cionales propietarias, portadoras -de una racionalidad "capitalista", y la
ausencia de un sistema político organizador del conflicto . Tal situación se
exteriorizó a lo largo del siglo XX en un profundo corte regional cuyo fun­
damento se encuentra en estructuras productivas y sociales que dieron lu­
gar, por un lado , a la ausencia de clases nacionales portadoras de un proyec­
to político-estatal y por otro a intereses de las fracciones propietarias con
un importante grado de diferenciación. Lo más importante , en cuanto al
interés de este trabajo, son las modalidades del control de la fuerza de tra ­
bajo en la Sierra, de carácter no capitalista. S6 A su vez, en ausencia de un
proyecto hegemónico articulado desde la sociedad civil, son las Fuerzas Ar­
madas quienes comienzan a instrumentar las transformaciones modernizado­
ras en el agro (J 964), que se expanden más tarde (J 973), cuando se impulsa
también bajo las nuevas condiciones de la prosperidad petrolera un proceso
industrializador. Se realiza así un proceso de homogeneización capitalista
que comienza en estas dos últimas décadas a unificar un Estado que he deno­
minado como "fragmentado" .

Sin embargo esa fragmentación se reformulay queda vigente hasta
fines de la década del 70, en términos de las demandas de los sectores pro­
pietarios costeños y serranos, tanto como de sus posiciones en referencia al
proceso de reforma agraria impulsado desde el Estado, que se derivan del di- .
ferente grado de "castigo" que cada una experimenta a consecuencia de la
Reforma Agraria.

Ahora bien, el análisis de la vinculación de los diversos sectores
agrarios con el aparato estatal, y por ende con los recursos por él moviliza­
dos, muestra diferencias importantes que a·mi juicio se vinculan con la exis­
tencia o inexistencia de especialización productiva de los sectores campesi­
nos y medios. En efecto, señalé que en lo fundamental hay una apropiación
diferencial de los sectores empresariales y no empresariales en la Sierra,

S6 En la Costa, tal situación se terminó de cancelar con t3 aplicación del Decre­
to 1001, como ya se mencionó.
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sobre todo de tecnología y crédito, en función de la mejor capacidad-deJos
primeros para establecer vinculaciones informales con ei aparato estatal.
Mientras que en la Costa, el caso de los productores bananeros muestra una
modalidad en ' la cual los sectores campesinos y medios, en cuanto tienen ,
intereses comunes con sectores empresariales, son capaces de acceder en
medida mucho más importante a 16s recursos movilizados pÓr el aparato
estatal.

Es interesante además recordar que en la Costa aparece mucho
más explicitada la contradicción de estos sectores con otros sectores hurgue­
ses, especialmente los exportadores, a nivel de la presión sobre las políticas
estatales. '

El caso ecuatoriano muestra entonces la importancia de un impulso' '.
transformador desde el Estado bajo control de un régimen militar. 57 que
sustituye una alianza hegemónica inexistente: Sin embargo, .ese régimen
que expresa también una ausencia hegemóriica al interior de las Fuerzas
Armadas, no tiene la coherencia suficiente como para imprimir una acción
uniforme al aparato institucional ; a tal punto que la acción de ese aparato
está fuertemente condicionada por la capacidad de presión y de formula­
ci6n de demandas de los diversos sectores, y delas diversas racionalidades
que se generan a partir de sus distintas caractensticas organizacionales:

De tal manera, que si bien el Estado es suficientemente fuerte como
para impulsar un proceso 'de modernización agraria a través de las políticas
agrarias (de tierras, inversiones, tecnología y crédito ), pese a la fuerte oposi­
ción de los terratenientes serranos, no lo es tanto como para no ser fuerte-. .
mente condicionado a nivel de su aparato agrario y por ende' las'pcl ítícas
que el mismo impulsa por las demandas y reivindicacionesque le'llegan des­
de la sociedad civil, y particularmente de los grupos propietarios. Este como
plejo proceso hace que a nivelde ese aparato agrario haya virtuales reformu­
lacíones de las políticas estatales pre-definidas a nivel del proyecto de la
acción estatal, y que resulta (en lo sustancial) limitante de los sectores cam­
pesinos serranos en el acceso a los recursos; y que resulta mucho más inclu­
siva para los sectores campesinos costeños, 'por razones mencionadas antes.
Sin embargo, a partir justamente del período de transición a un régimen
representativo-parlamentario, se acentúan tendencias en diversos segmen­
tos institucionales que privilegian los intereses de los sectores de economía
familiar.

Así; si bien la acción estatal produce una decisiva homogeneíza­
ción de cariz capitalista, la dicotomía regional se reformula en cierto modo,
a nivel del tipo de articulación de los diversos segmentos sociales con el
aparato estatal, y por lo tanto, con los recursos movilizados por el mismo.

57 Que alberga contradicciones y tensiones en su interior, por cierto.
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Lo cual determina lo que podría ser entendido como una "regionalidad ins­
titucional", en el marco de un creciente debilitamiento del corte regional
en cuanto constitucián de espacios autocontenidos en función de loscuales
se organiza la producción, las relaciones de e/ase y losmecanismos de poder.
Como se mencionó, la existencia o no de especialidades productivas de los
sectores subordinados agrarios juega un decisivo papel en esta situación.

La aludida fragmentación parece ser el resultado de múltiples y
acotadas articulaciones de distintas clientelas a cada institución en función
de áreas específicas de incidencia y comunicación. Es interesante quizás re­
cordar que Cardoso ha llamado "anillos burocráticos" a estas zonas de arti­
culación entre los grupos o sectores empresariales con la cúpula burocrática
en condiciones de un régimen militar que ha refomwlado los mecanismos
de representación de tipo corporativo. En el caso ecuatoriano, como conse­
cuencia de un régimen militar que no tuvo, salvo cortos períodos, Unsistema
hegemónico al interior de la propia institución castrense (expresión de un
cierto proyecto hegemónico societal) se fueron estableciendo lo que podrían
ser llamados "anillos burocráticos intermedios" o sea zonas de articulación
micro-institucionales que han contribuido decisivamente a conformar un
aparato estatal agrario poco articulado y coherente.

Aquí podrían hacerse algunas consideraciones ligadas a la teoría
de las organizaciones burocráticas. Se sabe que en general, es difícil imaginar
una clase, fracción de clase o sistema de alianzas con tal capacidad hegemó­
nica como para dotar a la acción del Estado de una completa (o casi comple­
ta) homogeneidad y coherencia. En efecto, en la medida en que la estructura
de clases es una compleja red de alianzas y contradicciones tanto del conjun­
to de las clases dominantes con las clases subalternas, como al interior de
unas y otras, no es esperable una coherencia total. La dispersión posible de
la acción de las instituciones estatales aumenta cuando, como en el caso
ecuatoriano, no se ha constituido un sistema político organizador del con­
flicto. O cuando en condiciones de régimen militar, éste no expresa un
proyecto consensual a las Fuerzas Armadas, sino que se organiza sobre la ba­
se de contradicciones y conflictos no resueltos.58 Todo lo anterior, además,
cruzado por la dicotomía regional.

Es conocido también el hecho de que cuanto más grandes , especía­
lizadas y dotadas de recursos son las diversas instituciones estatales, mayor
es su grado de autonomía. En las condiciones antes señaladas esa situación
ha hecho posible ámbitos burocráticos-sociales constituidos por institucio­
nes en una relación vis-a-vis con sus clientelas, considerablemente indepen-

S8 Esa situación se expresa entre otras cosas en el intento de golpe de septíem-
bre de 197 S, que tiene importantes apoyos en diversos sectores sociales y po­

líticos. Si bien Rodríguez Lara logra contenerlo, el mismo marcará el ñnal de su régi­
men.
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dientes de los órganos y estructuras de decisión nacionales, que como se dice
más arriba, podrían ser llamados "anillos 'burocráticos intermedios". Y que '
son a la vez, espacio de reproducción de los respectivos sectores sociales
como -clientela, y de las propias instituciones 'en 'cuanto su legitimación
"social". .

. ).<J( No se trata por lo tanto ni del fracaso de la planificación ni de la
..) ~frustración de instituciones públicas incompetentes o "burocráticas" (en
~~t" sentido 'peyorativo). S9 Sino de la resultante institucional de determinacio- .

nes estructurales económicas, sociales y políticas. . . "
Oszlak {entre otros) distingue (I 980) en América Latina entre regí- .

menes democrático-liberales, burocrático-autoritarios y patrimonialistas.
Nos interesa una comparación con los dos primeros tipos. Oszlak señala que
los burocrático-autoritarios se caracterizan, por una estructura jerárquica pi- .
ramidal, una organización de funciones donde prima la racionalización y una
asignación presupuestaria de tipo autoritaria. LOs democrático-liberales se
caracterizan por una estructura poliárquica, autornizacíón-descentralízaclón
y clientelismo, y asignación competitiva de recursos financieros.

y bien, en base a la discusi6n presentada en este trabajo podría de­
cirse que el caso ecuatoriano no se ajusta exactamente a ninguno de esos tipos.
En efecto es un régimen militar y por lo tanto no funciona con base a las'
estructuras pol ítíco-representacionales del orden democrático. Pero su ins­
tauración no responde a una situación de crisiseconórnica generadora de
avances populares que amagan el sistema en su conjunto, ni es producto de
la sustitución de fracciones de clases dominantes en el control hegemónico,
tal como ocurrió en los regímenes autoritarios del Cono Sur por ejemplo.

En lo que interesa en este trabajo, esas características condiciona­
ron una situación intermedia entre los tipos mencionados. Tendríamos una
estructura jerárquica dispersa y diferenciada regionalmente (poli-árquica-re­
gional en ' los términos de OszIak), asignación presupuestal negociada y una
estructura clientelista, en el sentido preciso que he tratado de caracterizar , .
antes.

Si la caracterización teórica de un régimen político predica acerca
de la comprensión de las relaciones entre Estado y sociedad, podríamos
decir que el régimen militar ecuatoriano 600.0 es una respuesta a una ame­
naza al sistema, sino una irrupción autoritarla-modernizante que consolida y
expande el capitalismo, no bloquea los mecanismos de articulación de los
diferentes grupos y sectores sociales con el aparato estatal (ni por tanto los
limita a contactos en la cúpula del poder y sus aparatos burocráticos, como
ocurre en los regímenes autoritarios "típicos") sino que permite un juego

S9 Aunque una y otra cosa han estado presentes en diversos grados.

60 Me refiero aquí al instaurado en 1972.
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clientela-institución con un considerable margen de autonomía. Los regíme­
nes autoritarios del sur del continente se caracterizan entre otras cosas por
el hecho de que salvo la fracción financiera y comercial, eje social de los
mismos, las otras fracciones propietarias son desprivilegiadas en el proceso
de negociación que definen las políticas estatales. Ello no ocurre en el caso
ecuatoriano y ello contribuye decisivamente a este carácter poliárquico del
aparato estatal.

Ahora bien esta estructura se cruza con la diferenciación regional y
la cuestión de la especialización o no especialización productiva en ambas
regiones, lo cual la especifica nuevamente. Si asignar términos teóricos a
ciertos procesos sirve para algo, lo anterior podría sintetizarse diciendo que
el régimen militar ecuatoriano podría ser caracterizado como autoritario-re­
distributivista 61 y del aparato estatal agrario podría decirse que es de un
tipo poliárquico-regional.

Aún más, podría decirse que ese régimen es euasi-autoritario. Ya
que si como régimen político no se funda o legitima en una estructura repre­
sentacional político-partidaria, sin embargo mantiene o permite una estruc­
tura representacional corporativa y los correspondientes espacios de articula­
ción. Y es clientelista porque ese régimen viabiliza justamente no sólo la
negociación a nivel de la cúpula militar-burocrática sino la articulación in­
termedia con el aparato estatal, lo cual constituye otro espacio diferenciado
de negociación, disputa y captación de recursos. Y por lo tanto, constituye
un factor decisivo en la definición y acotamiento de las políticas estatales,
las cuales son afectadas decisivamente, como argumenté antes, por la varia­
ble regional en cuanto procesos y estructuras agrarias específicos y diferen­
ciados.

Por otra parte, argumenté en el sentido de que las políticas estata­
les son un condicionante central para la homogeneización supraregional
dada por la uniforrnización capitalista del agro. Importa aquí sei'lalar que
sin perjuicio de ello se produce una especie de reconstitución regional a
nivel de las instituciones estatales, como resultado de estructuras de propie­
dad agraria diferenciadas regionalmente; en base a cuyas características
diferenciales se establecen modalidades distintas de articulación con el apa­
rato estatal y capacidad también diferenciada de algunos sectores agrarios
pequeños y medios, de co-participar con los segmentos propietarios-empre­
sariales en la captación de recursos movilizados por el Estado .

...
61 Además de las políticas agrarias hubo un fuerte impulso de poJ{t1cas de segu-

ridad social, salud y educación (véase el cuadro 26). El conjunto de estas po­
líticas ha tenido muy importantes efectos. Por ejemplo en la salud: entre 1972 y 1977
la tasa de mortalidad bajó de un 10.4/00 a un 7.8/00; la mortalidad infantil de un
81.9/00 a un 58.7/00; la morbilidad (por 100.000 habitantes) por tifoidea de 41.8 a
34.7; por polio de 2.7 a 0.2; los nacidos vivos aumentaron un 11.5 oto; etc. (Cf, Infor-
me del Ministerio de Salud Pública. Dr. Gil Bermeo, 1979). .
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De tal modo que la dicotomía regional se establecióiniciahaente i-:

(con base en la diferenciación ecológica) a partir de lógicas de acumulación . .
distintas que tuvieron sus propias expresiones políticas y sociales..En ese pro~

ceso se viabilizan estructuras agrarias de distinto tipo que dan lugar a una re­
gionalidad institucional, la cual se base fundamentalmente en la existencia
en la Costa de un sector de productores familiares relativamente moderno li­
gado a los sectores empresarios netamente capitalistas . .
~ Hay pues un período en el cual las regiones se constituyen como

subsistemas sociales, econ6micos y políticos; al generalizarse elcapítalls­
mo, centralizarse y fortalecerse el Estado, al mismo tiempo que se desa- . "
rrolla y complejiza la estructura social, la relación sociedad civil-Estado se
reformula , pero manteniendo características acotadas en términos regiona­
les, sólo que esta vezfundadas en atributosdistintosde laestructura de pro­
piedad agraria, al interiorde una mismalogica de acumulación y de un siste- .
made decisiones poltticasde carácter nacional. 62 .

Estos procesos ocurren en un período en que se instaura por prime­
ra vez un sistema político, ésto es una estructura representacional basada en
la universalización de la ciudadanía, cuyos pre-requisitos sociales, la elimína-
ción de relaciones no capitalistas en el agro, han sido resueltos por el régí- ... .~
men militar. Una significativa consecuencia de este proceso eslo que podría
llamarse la creciente - aunque quizás no consumada aún· desgrernialización ' ¿ '

de la política . En efecto, hasta la década del 70, y como consecuencia de,
esa no estructuración de un proyecto propietario-hegemónico que resulta
en la inexistencia de un sistema político representacional, los partidos 63 - .

fueron más que nada un instrumento o mecanismo de delegación de las or­
ganizaciones corporativas de las clases propietarias. Dicho de otro modo, ­
éstas controlaron directa o indirectamente y/o participaron en la organiza­
ción del poder sin la mediación de una estructura política.

'Por otra parte, y creo que esto es de considerable interés, es eviderr­
te que estos procesos se correspondencon cambios importantes.en la estruc­
tura de representación política, como lo muestran muy claramente los cua­
dros 27, 27a y 28.

62 Es importante enfatizar que en la primera situación que a mi juJcio perma-
nente aunque debilitada de diversas maneras huta mediados de .est e siglo, 1li

región existe como sistema econ6mico y social que se expresa en estructuru políticas
regionales. Mientras que la segunda se verifica en una situación en la que existe una sQ1a
estructura política de carácter nacional.

63 Frecuentemente se habla de ía'sítuacién existente huta fines de la décadB. del
70 en términos de "crisis de hegemonía". Creo que la expresión,lpara el caso

ecuatoriano, no es feliz. Una crisis implica una hegemonía preexistente. Y ello, a mi
juicio. no ocurrió. Sino que se verificó una inexistencia de UJ\ sistema hegemónico. al
menos en el sentido que sugiere Gramscí, en el sentido que plantea la noción de crlsla
de hegemonía. Sería más riguroso !tablar de crisis de un sistema de dominación, que no
es lo mismo.
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Es evidente un proceso de desregionalización en esa estructura,
dado por la tendencia a un creciente equilibrio de la Sierra y la Costa, y por
el hecho de que desde principios de la década del SOa fines de la.del 70, los
ganadores tienden a .tener cada vez más una menor diferencia en el apoyo
obtenido en ambas regiones. Es también interesante señalar que esa desre ­
gionalización a nivel del proceso político comienza a mostrarse significativa­
mente a partir de 1960. Estos procesos son además muy importantes ya que
como se muestra en el cuadro 29 no aumentó en esos 30 anos la proporción
de los votantes en relación a los habilitados para votar, y la proporción de
estos en relación a la población se duplicó pero llegando a sólo el 28 %.

O sea que los procesos antes señalados no se deben al cambio en la
estructura de decisión política de la ciudadanía, sino a una muy clara pérdi ­
da de la importancia de las regiones como variable explicativa del comporta­
miento poi ítico electoral.

Por otra parte el análisis a nivel intraregional (cuadro 30) muestra
aspectos de interés, que corroboran, al tiempo que especifican, el análisis
interregional.

Es evidente que en la Sierra, también desde 1960 en adelante, las
desigualdades en la distribución de los apoyos tiende a minimizarse . En la
Costa , el proceso es menos uniforme; hay un brusco descenso en la variación
intraregional de 1952 a 1960, período en que el índice desciende a la mitad.
Pero luego tiende a subir, a excepción de 1960. Dicho de otro modo las
desigualdades intraregionales se mantienen con más fuerza en la Costa que
en la Sierra , región que tiende a constituirse en mayor medida un espacio
de comportamiento político crecientemente uniforme.

Lo anterior muestra con bastante claridad , la correspondencia
entre un proceso general de desregionalización a nivel económico y
social y un proceso similar, no exento de peculiaridades, a nivel del proceso
político en cuanto estructura de apoyos electorales.

En síntesis, el conjunto de la sociedad , y hasta cierto punto el
Estado, pasan crecientemente a conformar un espacio nacional cada vez
más homogéneo.

En la dirección de establecer la especificidad del proceso político
ecuatoriano y del régimen militar que dominó la escena política en la
década del 70 , se podría señalar que esas tareas de modernización económi­
ca y social realizadas por el régimen militar -mas allá de sus limitaciones y
frustraciones- se expresan en la salida negociada del régimen militar hacia
Un sistema representacional-parlamentario . Por encima y quizás a pesar de
la definic ión subjetiva de los actores y de sus objetivos como tales, es po­
sible establecer una línea de continuidad entre el proceso abierto por
el régimen de Rodríguez Laca y el régimen democrático que inició el Presi-



104

' '''' . .~~ -~ ~: . ~~¿~~ ~-· ~ ··~'f~i~~§

. .. ~ . ~ ;

., ' .'
-: r.:

CU~DRO No. :.

POlITICAS REDlSTRIBUTIVISTAS DEL
REGIWENWIUTAR ECUATORIANO

1970 1911 191! 1973 1974 1971 191b 1~11 · 1918

Salario minimo nomLna\ soo HO 710 710 r.zso I.l00 1.150 1.1500 1.150
(R.luel)

1~4.1 110.0Sllario lal 100.0 114.3 IObD 94J Il1.1 IJJ.8 141.!
(1970 . 100)
Ga.aos en Iil:Jud.
eduuc.t6n. CVII ur.
y d~oUo tomunal !J.~ zz.; :~.9 JU !8.~ JJ.. 342 JI.O JU
y ulud como ojo del
lOl11 de 101 plt01

del Esu.do.

fUENTE: AJnlldo Boceo: f.conom il Política dt'1hll"Ók'o Ecuatorenc. 1912·1918. TUB de MicSlILa. FLACSO. 19KO.

CUADRO 27

Indice de Reglcinalización de la Votación para Presidente,
1948-1978 (*) de los Tres Candidatos mas Votados (••)

1948 :
1952 :
1956 :
1960 :
1968 :
1978 :

94.2
94.6

138.8
75.6
42.8
57.2

FUENTE: Martz, 1972 y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia

(*) El procedimiento para construir el índice es el siguiente : Para cada
elección se calcula la diferencia porcentual de la votación recibida en
la Sierra y en la Costa por cada candidato y luego se adicionan.
Si se calcula el índice ponderado por el porcentaje del total de votos
en la sierra y la costa la tendencia es exactamente la misma. (Véase
cuadro siguiente).
En síntesis, al igual que en los cuadros siguientes, es el cálculo de una .
distribución real en relación a una teórica. Si todos los candidatos tu­
vieran el mismo porcentaje de votos en cada Provincia que el de votos
válidos en cada una de ellas, el valor del coeficiente sería cero.

(U) Número de votos de los tres candidatos más votados como porcentaje
del total de votos:
1948.: 100 % • 1952: 94.9 % • 1956: 83.3 % - 1960: 93.9 % _

1968: 94.2 % • 1978: 74.0 %.
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CUADRO 27·A

Indice de Regionalización de la Votación para Presidente
de los tres candidatos más votados, 1948·1978 (.)

1948 :
1952 :
1956 :
1960 :
1968 :
1978 :

83.4
89.2

132.8
67.6
42.2
31.6

FUENTE: MARTZ. 1972 y Banco de Datos de FLACSO.

ELABORACION : Propia.

(.) El procedimiento es el siguiente: 1) Para cada elección se calcula la di­
ferencia porcentual entre el total de votos para cada región; 2) Se cal­
cula la diferencia porcentual del apoyo recibido por cada candidato en
cada región; 3) se restan ambos valores no algebraicamente ; 4) se
adiciona el resultado obtenido para cada candidato.

dente Jaime Roldós 64 en cuanto a que el primero remueve las trabas so­
ciales para una organización política representacional y el segundo intenta
consolidar tal sistema.

El régimen democrático ahora vigente en Ecuador está enfrentado
a resolver una cuestión crucial que se ha planteado una y otra vez en Arnéri­
ca Latina , y que consiste en si la democracia , como orden político participa­
tívo y representacional, es viable sólo en situaciones de bonanza económica
o si - en una situación donde son impensables transformaciones radicales de
la organización económica , social y política - ésta es, por el contrario, una
alternativa viable de administración de la crisis econ ómica, que no se haga
al costo de un empobrecimiento creciente de los sectores subalternos.

En esta situación hay tres datos adicionales importantes. Primero ,
el creciente fortalecimiento de los partidos de "centro"; 6S segundo, la de-

64 Y continu6 Osvaldo Hurtado.

6S Escapa a los límites de este trabajo una caracterización teórica de este grupo
de partidos. Desde el Interés de la argumentación hecha. podrfa decirse que

éstos intentan un proyecto de consolldaci6n democrática que implica grados diferencia­
les de políticas redistrlbutlvistas y de costo a pagar por los sectores propietarios. Sobre ·
este tema Verdesoto (1981) ha hecho interesantes aportes.
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CUADRO 28

Indice de Regionalización de; la Votación del
'Ganador en Elecciones Presidenciales, 1948·1978 (.)

1948 : Plaza
1952: Velasco
1956 : Ponee
1960: Velasco
1968: Velasco
1978: Roldós

JO
35.8
66.6
15.2
21.4
11.2(")

FUENTE: MARTZ (1979) y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia

('1') El procedimiento es similar al del cuadro 27.

(..) Primera Vuelta

CUADRO 29

Votos Válidos como Porcentaje de los Votantes '
Registrados y Votantes Registrados como Porcentaje

de la Población Total. Elecciones Presidenciales
1948·1978

.. :

Votos válidos/votantes registrados

1948 : 61.5
1952: s.d
1956: 77.4
1960 : 69.5
1968: s.d
1978: 65.9

Votantes Registrados '
Pobiación ,

14.3
s.d

20.4 '
25:8
18.1
28.7

FUENTE: MARTZ (1972) y Banco de Datos de FLACSO

ELABORACION: Propia
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CUADRO 30

Indice de Uniformizaci6n del Voto a Nivel Intraregión
1948 - 1978 (*) Tres Candidatos más Votados

Sierra Costa

1948 92.8 553
1952 117.9 141.0
1956 86.6 77.2
1960 67.8 95 .6
1968 54.8 32 .4
1978 66.6 94 .8

FUENTE: Tribunal Supremo Electoral - Informe a H. Cámara Nacional
de Representantes 1982·1983. Quito.

ELABORACION: Propia.

(*) El procedimiento es el siguiente : 1) se calcula la distribución porcentual
de cada Provincia sobre el total de votos válidos para cada región ; 2) se
calcula la distribuci6n de votos de cada candidato en cada una de las
provincias; 3) se restan no algebraicamente ambos valores por provincia
y candidato; 4) se adicionan los resultados para cada candidato; 5) se
adiciona el valor obtenido de cada candidato.

bilidad de la izquierda; tercero, la creciente importancia de las organizacio­
nes obrero-populares en la escena política.

En este contexto la capacidad del régimen político democrático
para definir primero, una estrategia clara y coherente, referente a qué secto­
res son privilegiados, en el marco de un creciente deterioro económico -quién
paga el costo del mismo- y segundo, para organizar una acci6n coherente y
eficiente del aparato estatal (instrumentador de esta estrategia) parecen ser
datos centrales en referencia a la viabilidad democrática.

_ En América Latina han sido frecuentes las clasificaciones de los
regímenes políticos en términos de la dicotomía democracia-dictadura. La
democracia es entendida muchas veces como la vigencia de un conjunto de
derechos político-sociales, la existencia de un régimen político electoral que
organiza el acceso al gobierno y garantías varias para la organización de los
partidos y las organizaciones corporativas. La dictadura. como la cancelación
de esos derechos y mecanismos y la instauraci6nde un régimen militar. bien
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por medio de un personaje que se consolída en base a un respaldo cívico-mi­
litar, bien por la propia institución armada que se hace cargo como ta¡ del po- ..
d~ --.

El régimen militar ecuatoriano de la década del 70, especialmente
el dirigido por el General Rodríguez Lara muestra la necesidad de afinar ese
tipo de elaslficacíones. En efecto, tal proceso es claramente diferenclablede
dos tipos de "régimen militar que han sido frecuentes en América Latina. Por
un lado, los regírnenes autorítarios-patrímoníalístas (Stroessner , Batista, So­
moza, Duvalier) donde un grupo faccional primero se instala y luego se con­
solida controlando con alta eficiencia un Estado puesto al servicio del con­
trol represivo, tanto de las demandas sociales como de la oposición política,
cooptando en diferentes grados el apoyo de las·clases propietarias, pero sin

-hacerles un espacio de participación. En estos casos, las Fuerzas Armadas
son más que una institución, una guardia pretoriana. Por otro, los regímenes
militares del Cono Sur (Brasil, Argentina, Chile, Uruguay) donde las Fuerzas
Arinadas con el apoyo de 'cuadros civiles instalan una estructura de poder
que cancela mecanismos democráticos de representac ión y participación po­
líticas y corporativas pre-existentes 66 , Yque implementan políticas econó­
micas y sociales que implican un permanente deterioro de los trabajadores y
aun de vastos sectores de clases propietarias. El régimen de Rodríguez Lara
si bien cancela los mecanismos de participación política y tiene momentos
de represión -moderada podría decirse, a la vista de las modalidades en este
sentido de los otros dos tipos de regímenes mencionados- implementa políti­
cas redistributivas-modemizantes, y por las circunstancias antes mencionadas
hace posible una fragmentación del aparato estatal que si bien resta eflclen­
cia y sistemacidad a la acción del mismo, viabilíza al mismo tiempo la gene-> _
ración de espacios de articulación y representación de intereses de sectores
subalternos, que ya fueron mencionados. - -

Estas diferencias del caso ecuatoriano parecen establecerse a partir
de las condiciones de instalación del régimen; en los casos de regímenes au- _
toritarios-patrimonial ístas, éstos se instalaron sobre sociedades sin experien­
cias ni tradiciones democráticas, en el contexto de estados y sociedades cívi- :
les "débiles", a menudo en países con una fuerte y decisiva ingerencia exter-
naenel~o~sop~ftico.~ "

60 Los grados de institucionalización de esos regímenes son variables. En Chile
la importancia del General Pinochet en la organiaación del mismo parece

mucho más importante que los sucesivos militares que ocuparon la cúpula gubernamen­
tal en Argentina; Brasil y Uruguay aparecen en un-asituación intermedia respecto de los
anteriores.

67 En el Paraguay, la viabilidad del régimen actual se establece creo a partir de
la destrucción del proyecto nacional-popular más avanzado en América Latí­

na, en la guerra genocida que libraron Argentina, Brasil y Uruguay contra el régimen de
Lópeza fines del siglo XIX. -

" :-
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En los casos de regímenes militares institucionales, 68 éstos fueron
la resultante de crisis poi íticas -incapacidad o crisis hegemónica del sistema
político- paralelas a avances y amagues de variable importancia de los secto­
res subalternos sobre el sistema de dominación en su conjunto .P? En Ecua­
dor el régimen militar se instala como resultado de una inestructuración his­
tórica de hegemonía, de una concepción nacionalista del uso de los recursos,
y de una orientación' redistributivista hacia los sectores subalternos. Y forma
parte de un conjunto de regímenes militares (Perú, Panamá) que cumplen
-aunque sea parcialmente- tareas de organización y modernización del Esta­
do y la sociedad que en las situaciones del Cono Sur fueron realizadas en las
primeras décadas del siglo por partidos que expresa ban los intereses históri­
cos de clases propietarias netamente capitalistas , y que viabilizaron al Estado
como espacio de mediación en el conflicto social y a menudo de representa­
ción y protección de los intereses de las clases subalternas.

Si justamente la cuestión central planteada en los pa íses del Cono
Sur consiste, a mi juicio, en la recuperación de la democracia polúica en tér­
minos de la profundización de la democracia a nivel social - creciente redis­
tribuci ón de la riqueza nacional - el régimen m i1itar de Rodríguez Lara, que
cancela los mecanismos de representación partidaria avanza significativa­
mente en la dirección de la democratización social, al iniciar un proceso de
redistribución de recursos y la "apertura" del aparato estatal a la articula­
ción de sectores subalternos. Y sobre todo, al remover los factores señoria­
les del control de la fuerza de trabajo.

El régimen democrático ahora vigente tiene el desafío de continuar
' una política redistributivista - cierto que en el contexto de una situación de
crisis económica nacional e internacional - ampliando y profundizando el
contenido representacional del Estado y del sistema poI ítico.

68 En el sentido del papel de la institución armada como tal .

69 Una discusión que quizás no tendrá finalización es la que se refiere al papel de
la oposición armada en la viab ílizacíónde estos regímenes militares. Creo que

si no es la "variable un í-causal" es sí una "variable interviniente" de la decisiva irnpor­
tancia al menos para Argentina y Uruguay.
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FLACSO

La Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) es un
organismo internacional de carácter regional y autónomo, constituido por
los países latinoamericanos y del Caribe, para promover la enseñanza e inves­
tigación en el campo de las Ciencias Sociales.

La FLACSO fue creada por los Estados de América Latina y el Ca­
ribe en 1957, en la Conferencia Latinoamericana de Ciencias Sociales reali­
zada en Río de Janeiro. Actualmente, FLACSO cuenta con Sedes y Progra­
mas Académicos en Buenos Aires, Costa Rica, La Paz, México, Quito, Río
de J aneiro y Santiago de Chile.

Los objetivos de la Facultad, según lo establece su Estatuto son:
a.- Asegurar la formación de especialistas en Ciencias Sociales en Amé-
rica Latina, a través de cursos de postgrado y especialización;
b.- Realizar investigaciones en el área de las ciencias sociales sobre
asuntos relacionados con la problemática latinoamericana;
c.- Difundir en la región latinoamericana por todos los medios y con el
apoyo de los Gobiernos y/o instituciones, los conocimientos de las ciencias
sociales, sobre todos los resultados de sus propias investigaciones;
d.- Promover el intercambio de materiales de enseñanza de las ciencias
sociales para América Latina;
e.- Colaborar con las instituciones universitarias nacionales y con orga­
nismos análogos de enseñanza y de investigación en América Latina, a fin de
promover la cooperación en el campo que le es propio. A tal efecto, procu­
rará la colaboración de los organismos internacionales, regionales, tanto gu­
bernamentales como no gubernamentales; y,
L- En general, realizar todas aquellas actividades académicas relacio­
nadas con las ciencias que conduzcan al desarrollo y la integración de los
países de la región latinoamericana.



PUBLICACIONES DE LA FLACSO

Ecuador: cambios en el agro serrano. En colaboración con el Centro de
Planificación y Estudios Sociales (CEPLAES). Contiene 12 artículos ,
1980.

Tecnologta y cambio social: las haciendas lecheras del Ecuador . Osvaldo
Barsk y y Gustavo Cosse, 1981.

El mito del populismo, Rafael Quintero. Ed. Universidad Central, 1980.

Elecciones en Ecuador 1978-1980. Carlos Larrea, Enzo Faletto , Silvia
Sornmaruga y Luis Verdesoto. Ed. Oveja Negra, 1983 .

COLECClON lNVESTIGA ClONES

No.1 Acumulación campesina en Ecuador. Osvaldo Barsky, 1984.

No.2 Las elecciones presidenciales en Ecuador. Carlos Larrea y Silvia
Sornmaruga, 1984.

No.3 Haciendas y pueblos en la Sierra ecuatoriana. Wilson Miño.

COLECClON ENSA YOS

No.1 La cuestión nacional en el marxismo. Erika Silva, 1984.

No .2 Bolivarismo y [ilosofia latinoamericana, Arturo Andrés Roig, 1984.

COLECClON TES1S

No.1 Ecuador. La agroindustria cervecera. Graciela Schamis, 1984.

No.2 Ecuador. Estado y economias camp esinas. Ernel González, 1984 .

No.3 El horizonte politico popular. Malva Espinosa Cifuentes, 1984.

No.4 Estado y vivienda en Guayaquil. Rosario Aguirr e.



LA BIBLIOTECA DE CIENCIAS SOCIALES

A lo largo de los últimos años se ha dado en el Ecuador un gran impul­
so en la producción de investigaciones sociales. Como respuesta a la crecien­
te necesidad de divulgarlas, la Corporación Editora Nacional establece esta
Biblioteca de Ciencias Socia/es, una serie de publicaciones incluye trabajos
relevantes que se produzcan ya sea por instituciones o por personas particu-
lares. •

La coordinación de los aspectos académicos de la Biblioteca está a
cargo de un Comité Editorial designado poi: la Corporación. Estará compues­
to por directores de centros de investigación y por destacados investigadores
académicos a título personal.

Además de su aporte a las labores de coordinación técnica, el Comité
Editorial ofrecerá garantía de la calidad, apertura, pluralismo y compromiso,
que la Corporación ha venido manteniendo desde su fundación. Será tam­
bién un vínculo de relación y discusión de los editores nacionales con los
trabajadores de las Ciencias Sociales en el país.



-,



CORPORACION EDITORA NACIONAL .. '" .

TITULOS PUBUCADOS:

UBRO DEL SESQUlaNTENARIO

ECUADOR, POUTlCA y SOCIEDAD, 1830 - 1980
Vario. autorc.

2 ECUADOR, ARTE Y CULTURA, 1830·1980
Vario. autote.

3 ECUADOR, ECONOMlA, 1830 . 1980 I
Vario. autorc.

4 ECUADOIl, ECONOMlA, 1830 . 1980 11
VariOl autore.

BIBUOTECA DE HISTOIUA ECUATORIANA

I:iISTORlA DEL ECUADOR I
R~erto Andracle
Estudio de Manuel Chiriboga

2 LA DICTADURA Y LA RESTAURAClON EN
LA REPUBUCA DEL ECUADOR
Juan Leán Mera
Estudio de Rafael Quintero

3 lliSTORlA DE LA PRENSA DE GUA YAQUlL I
Camilo Deltruge
Estudio de Abel Romeo Castillo

4 lliSTORlA DE LA PRENSA DE GUAYAQUIL 11
Camilo Deatruge

5 lliSTORIA DEL ECUADOR 11
Roberto Andrade

6 NARRACIONES HlSTORlCAS
E10y Alfaro
Estudio y selección de Malcolm D. Deas

7 HISTORIA DEL ECUADOR 1ll
Roberto Andrade

8 ORIGEN ES DE LA NAClONAUDADECUATORIANA
Alberto Muñoz Vemaza

9 HISTORIA DEL ECUADOR IV
Roberto Andrade

COLECClON POPULAR "15 DE NOVIEMBRE"

Coeditada COD el INFOC

EL 15 DE NOVIEMBRE DE 1922 Y LA FVNDAClON DEL
SOClJ\.L]SMO, RELATADOS POR SUS PROTAGON]STAS ]
Vario.
Estudio y edición de Vicente Pó/it

2 EL 15 DE NOVIEMBRE DE ]922 Y LAJ:VNDAClON DEL
SOClAUSMO, RELATADOS POR SUS PROTAGON]STAS 11
Vario.

..



S INSUBORDINACION y CONCIENCIA DE CLASE
MucoVc1uco

4 FUNDACION DE LA CTE Y 28 DE MAYO DE 1944
lNlESEC

COLECCJON "ECUADOR"
TCltimoDicM de autorel CStnDjcrOl

Auspiciada por la Corporación Financicra Nacional

LA REVOLUClON DE QUITO 1809 . 1822
Varios aulllftl

Estudio y selección de Jorge Salvador Lara
2 AMERICA ECUATORIAL I

Enriquc Onffroy de ThOl'on
Estudio y traducción de Filoteo Samaniego

S AMERlCA ECUATORIAL U
Enriquc Onffroy de Tboron

4- ECUADOR. RETRATO DE UN PUEBLO
Albert B. Frank.liD

COLECClON "DESARROLLO"

Auspiciada por Banco de Desarrollo del Ecuador

ELlNDlO ECUATORIANO I
Pio Jaramillo Alvarado
Estudio de Gonzalo Rubio Orbe

2 EL INDIO ECUATORIANO 11
Pio Jaramillo Alvarado

SERIE "ESTUDIOS JURIDICOS"

ESTUDIOS DE DERECHO TRIBUTARIO
Jolé Vicente Troya

SERIE "UBROS DE BOLSILLO"

VOTE SABIENDO
Qué ofrecen 101 Partidos y los Candidatos• • •
Archivo Social de HiJtoria Contemporánea· INFOC

OTROS TI'fULOS

ECUADOR, GEOGRAFIA HUMANA
C. Reginald Enock
LUCHA l'OLlTlCA Y ORIGEN DE LOS PARTIDOS
EN ECUADOR
Enrique Ayab Mora .



8181.10TECA 8ASlCA DEL PENSAMIENTO ECUATORIANO·

Coed itada con el Banco Central del Ecuador

PENSAMIENTO FILOSOFlCO SOQAL
Juüo t:. Moreno

f:.I",Jio ,Y .ekaitlll tl« 11,,",,111 Mulo (;",udl.:z
:l I'StI:OU)( aA y SOCI O LO<;lA IlEL 1'l/EüLO ECUAr OIUANO

I\Jfrcd.. 1'11'1"01" 'I'......yo
Estudio de Arluro AndrésRoig

3 LA CONVERSION DE LA DEUDA ANGLO-ECUATORIANA
Antonio t'Ior<:. Jijón
Estudio de Eduardo Santos Aluüe

4 FEDERICO GONZALEZ SUAREZ y LA POLEMlCA SOBRE
EL ESTADO LAICO
Estudio y seleccián de Enrique AyaÚl Mora

5 PENSAMlENTO ROMANTICO ECUATORIANO
Estudio y seteccián de Ro dolfo Agoglia

6 PENSAMIENTO SOCJOLOGICO
Angel Modc.to Paredes

Estudio y sclc ccion de Rafuel QuIntero
7 POUTlCA CONSERVADORA

Jacinto Jijón y Caamaño
Estudio y seleccián de Ricardo Muñoz Cháuez

II PENSAMIENTO IDEALISTA ECUA TORIANO
Estudio y seleccion de Iloracio Ceruti Guldb erg

9 PENSMvUENTO ILUSTRADO ECUATORIANO
Estudio y sele ccion de Carlos Pulatlines

10 ENSA VOS SOCIOLOGJCOS, POUTICOS y MORALES
Belisar io Quevedo
Estudio y selección de Samuel Guerru Bravo

II PENSAMIENTO F1LOSOFICO y roí.meo
jusé Peralta

Estudio y sete ccion de [uan Cordero I.
I:! LA Dt:UDA t:XTERNA DEL ECUADOR

Estudio y seleccion de Francisco Suret t
13 PENSAMlt:NTO POPULAR ECUATORIANO

Estudio y selección de [aime Durán Barba

14 PENSAMIENTO UNIVERSITARIO ECUATORIANO
Estudio y selecci6n de Hernán Malu Gonxález

15 ECONOMIA POUTICA DEL ECUADOR
DURANTE I.A COLONIA

Joté M;uÍll V;U19I1
Estudio de Carlos Marchán Romero

lti PENSAMIENTO POSITIVISTA ECUATORIANO
Estudio y seleccio.. de Carlos Paladines y Samuel Guerra

• La distribución de la Biblioteca está a cargo del Centro de Inves­
tigacióu y Cultura del Banco Central del Ecuador. (10 de Agosto
soo y Clleca, Quito).
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17 MO.N¡:DA V BANCOS DFEL: f:eoADoit.' ~ .' :. -
.. . .Vidor Eni¡j¡~E..ci..da . . . ~ :

, Estudio de'Rtní Bin.iJJ&4Lar · , "

, 18 EL HUMAN18MO DE LA SEGUNDAMITÁÍ)'
DEL SIGLO xvni. Primera Parte ' : .
ArturoAadré. RoiJ

19 EL HUMANrSMO DE:LA SEG~DAMlTAD

DEL SIGLO XVllI. Segunda Parte ,
Artwo ~ck-ét Roilf




